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1 INDLEDNING 
Konkurrenceudsættelse udbredes til flere og flere områder af den offentlige sektor som en 
løsning på ineffektiv økonomisk styring. Et af disse er ældreområdet, der udgør en væsentlig 
del af de kommunale budgetter, og som følge af den voksende ældregeneration forventes sti-
gende udgifter på området inden for de kommende år. Især den personlige hjælp til de ældre 
har kommunerne i ringe grad valgt at konkurrenceudsætte og lade private leverandører over-
tage. Spørgsmålet, der rejser sig, er hvorfor? Hvis konkurrenceudsættelse menes at være en 
økonomisk effektiv styring, der medfører lavere udgifter og samme kvalitet, hvorfor fortsætter 
kommunerne da med at anvende den klassiske hierarkiske organiseringsform? Ifølge nyinsti-
tutionel økonomisk teori om transaktionsomkostninger findes der ydelser, hvor omfanget af 
transaktionsomkostningerne er så omfattende, at effektiviseringsfordelene ved at organisere 
ydelsen på et marked ikke dækker omkostningerne. Et nærliggende spørgsmål må derfor væ-
re, om transaktionsomkostningerne ved at konkurrenceudsætte den personlige hjælp kan være 
grunden til, at kommunerne endnu kun i meget lav grad har gjort det? At undersøge dette er 
således formålet med nærværende projekt. 
Af nyere konstellationer af konkurrenceudsættelse i danske sammenhænge er offentlig-private 
partnerskaber (OPP), hvor der fokuseres på længerevarende samarbejde, større tillid og gensi-
dig afhængighed mellem parterne. Som den første kommune i Danmark har Kolding netop 
igangsat en proces om etableringen af et nyt plejecenter som et OPP, hvor den personlige 
hjælp også er indbefattet. Dette leder til spørgsmålet om, hvorvidt der forekommer færre 
transaktionsomkostninger ved at konkurrenceudsætte den personlige hjælp gennem et OPP, 
og om OPP derved kan være fremtidens svar på mere konkurrenceudsættelse i kommunerne. 
1.1 Problemfelt 
Danske kommuner har i de senere år stået over for store udfordringer på de kommunale bud-
getter, som følge af økonomisk krise og flerårige budgetoverskridelser. Det har påvirket både 
indtægts- og udgiftssiden, hvor flere arbejdsløse har givet færre skatteindtægter og samtidig et 
større pres på kommunernes udgifter til økonomisk understøttelse af borgere. Siden 2007 har 
kommunerne samtidig overskredet budgetterne på de skattefinansierede driftsudgifter med 
næsten 1,5 procent årligt, svarende til et merforbrug på 4 mia. kroner. Det førte til skrappe 
krav fra VK-regeringen (2001-2011) om nulvækst i budgetterne (AKF 2010: 6 ff., AKF 2011: 
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4 ff.). Ifølge Kommunernes Landsforening (KL) har det vist sig som generelle nedskæringer i 
serviceudgifterne i 94 af landets 98 kommuner, svarende til 5 procent pr. indbygger siden 
2009 (KL 14.02.2012).  
For ældreområdet konkret har serviceudgifterne imidlertid været stigende i hele forløbet, hvor 
udgifterne til ældre og voksne handicappede er steget støt siden kommunalreformen i 2007 
med en realvækst på 3,1 procent. Der kan dog være forskellige forklaringer på denne udvik-
ling, men særligt sætter den demografiske udvikling et større pres på udgifterne på ældreom-
rådet – nu og i fremtiden (KL 04.02.2010). Antallet af ældre og særligt antallet af +80-årige 
forventes at stige og blive markant forøget, mens andelen af erhvervsaktive vil falde. Forvent-
ningen er, at mens der i 2011 blev anvendt 36,4 mia. kroner, skal der i 2020 bruges 10 mia. 
kroner mere, og at ældreområdet i 2030 vil udgøre en samlet udgiftspost på mere end 65 mia. 
kroner (KL 2010: 3; KL 23.08.2011). 
Dette understreger alt andet lige et stigende pres på kommunernes evne til at opretholde det 
nuværende kvalitetsniveau og tage hånd om den fremtidige vækst i opgaverne på ældreområ-
det. Samtidig peger pilen altså i retning af, at kommunerne må sætte fokus på udviklingen af 
og indsatsen for effektiviseringer og innovative løsninger. Som KL har påpeget, nødvendiggør 
det således, at kommunerne stiller grundlæggende spørgsmålstegn ved metoden og omfanget 
af den nuværende opgaveløsning (KL 2010: 4).   
Effektivisering af den offentlige sektor kan imidlertid ikke ses som noget nyt under solen, da 
konkurrenceudsættelse i mange år har været anset som en brugbar metode til at opnå effekti-
viseringsgevinster. Argumenterne stammer tilbage fra de omfattende reformer i 1990’erne, 
senere kendt som New Public Management, der anskuede markedet og konkurrencestyring 
som effektiviserende. Tankegangens indflydelse har ikke været aftagende siden, og særligt 
den tidligere VK-regering fastholdt fokusset med fritvalgsordninger, kommunale minimums-
grænser for udliciteringsgrad mm. (Greve 2008 (A): 123 ff.). KL har i samme stil advokeret 
for konkurrenceudsættelse i kommunerne for at få mere ud af de kommunale budgetter. KL 
har desuden indgået aftaler med den tidligere regering om minimumsgrænser for udlicite-
ringsgrad, etableret vejledninger til at hjælpe kommunerne med at konkurrenceudsætte og 
igangsætter løbende undersøgelser for fremtidige mulige markedsbaserede løsninger. 
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Følges denne tilgang er der helt klare forventninger om, at der på ældreområdet må være uud-
nyttede muligheder for effektiviseringer gennem konkurrenceudsættelse, da ældreområdet 
endnu er et kommunalt varetaget område med meget lav anvendelse af private leverandører. 
En rapport fra Dansk Industri peger på, at private leverandører kun stod for 5 procent af om-
rådet for personlig hjælp i 2011 (Dansk Industri 2011: 99). Lignende tal er at finde i en ef-
fektanalyse foretaget af Rambøll på vegne af Udbudsrådet i 2009 af konkurrenceudsættelse af 
pleje- og omsorgsopgaver i kommunerne. Ifølge denne rapport er graden af konkurrenceud-
sættelse på ældreområdet i Danmark lav, hvis man sammenligner med andre opgaver i den 
kommunale varetagelse (Udbudsrådet 2009: 20). 
Fokuseres der på ældreområdets praktiske og personlige hjælp, fremgår det tydeligt, at det 
især drejer sig om den personlige del, når der er tale om lav grad af konkurrenceudsættelse 
(Udbudsrådet 2009: 25). Lignende tal fra Danmarks Statistik i 2009 viser, at 31,5 procent af 
den praktiske hjælp blev varetaget af en privat leverandør, mens det som sagt kun gjorde sig 
gældende for 5 procent af den personlige hjælp (KL 23.08.2011). På trods af implementering 
af fritvalgsordningen, der skulle sikre de ældre mulighed for frit at kunne vælge mellem of-
fentlige og flere private leverandører, var der i 2011 hele 30 kommuner, der ikke havde priva-
te leverandører tilknyttet leveringen af den personlige hjælp (Dansk Erhverv: 17.02.2011). 
Flere analyser er løbende foretaget for at undersøge, hvorfor netop ældreområdet er et område 
med så stor tilbageholdenhed over for konkurrenceudsættelse. I Udbudsrådets effektanalyse af 
konkurrenceudsættelse af pleje- og omsorgsopgaver i kommunerne gav 77 af de 83 adspurgte 
kommuner udtryk for en række barrierer, der var udslagsgivende for den manglende konkur-
renceudsættelse. Disse er i rapporten blevet sammenkædet til seks overordnede barrierer, der 
lyder på henholdsvis (1) mangel på leverandører og/eller mangel på interesse fra leverandø-
rerne, (2) bekymring for forsyningssikkerheden og at miste kontrol, (3) pleje- og omsorgsop-
gaver løses bedst af kommunen og/eller private leverandører kan ikke gøre det hverken billi-
gere eller bedre, (4) udbudsprocessen, og udfærdigelse af udbudsmateriale er for kompliceret, 
(5) kommunalreformen har lagt beslag på alle ressourcer og (6) politisk, kulturel, ideologisk 
og administrativ modstand (Udbudsrådet 2009: 97).  
Flere af disse barrierer kan forstås inden for den nyinstitutionelle økonomiske teori om trans-
aktionsomkostninger, da flere af dem vedrører de omkostninger, der undersøges i forbindelse 
med beslutningen om, hvordan en opgave eller ydelse skal organiseres. For en kommune 
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handler det om, hvorvidt omkostningerne ved at vælge en organisering på markedsvilkår er 
for høje til, at det vil være rentabelt, eller om den interne hierarkiske organisering i stedet kan 
betale sig. Omkostningerne, teorien omhandler, opstår nemlig enten ved oprettelsen af et end-
nu ikke eksisterende marked, som følge af specificering af krav til opgaven og sikkerhedsfor-
anstaltninger forud for kontraktindgåelsen eller sikring af kvalitet og kontraktoverholdelse 
efter indgåelsen. 
For at komme barriererne til livs og dermed forsøge at øge konkurrenceudsættelsen investeres 
der i stort omfang i analyser af nye former for inddragelse af private leverandører. Dette har 
udviklet sig fra udgangspunktet med den klassiske kontrakt med helt faste krav og mål mod 
mere relationelle kontrakter og siden fremkosten af OPP. Partnerskabsformen fungerer ud fra 
et fokus på tillid, gensidig afhængighed samt potentialet for større incitament og engagement 
fra den private leverandør. For kommunen er det altafgørende at kunne fastholde det eksiste-
rende serviceniveau fremadrettet, overholde de pressede budgetter og håndtere stigende udgif-
ter på ældreområdet. Derfor forsøger enkelte kommuner at tage innovative løsningsmodeller, 
som partnerskab, i betragtning, da konkurrenceudsættelse altså præsenteres som den bedste 
eller ligefrem eneste mulighed for at effektivisere og få pengene til at række længere (Greve 
2008 (A): 131 ff.). 
Erfaringerne med OPP er hidtil altovervejende gjort på de mere tekniske områder som bl.a. 
infrastruktur (Regeringen 2004: 12 ff.), men Kolding Kommune har netop påbegyndt en pro-
ces om at skabe et OPP på et plejecenter, hvor den kommende partner, en privat virksomhed, 
skal stå for hele driften, herunder leveringen af den personlige hjælp. Kolding Kommunes 
OPP-plejecenter illustrerer således nytænkningen af konkurrenceudsættelse i kommunerne.  
Dette projekt undersøger med udgangspunkt i effektiviseringspresset på kommunerne, hvor 
omfattende transaktionsomkostningerne er ved konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp 
på ældreområdet, og om disse kan have indflydelse på fravalget af brugen af private leveran-
dører. Derudover undersøges det, om OPP, som værende et nyere skud på stammen inden for 
konkurrenceudsættelse, kan være et alternativ med lavere transaktionsomkostninger end den 
traditionelle form og dermed være et middel til at udbrede personlig hjælp leveret af private 
virksomheder med dertilhørende forventede effektiviseringsgevinster. 
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1.2 Problemformulering 
Kan transaktionsomkostningsteorien forklare kommunernes nuværende niveau af konkurren-
ceudsættelse af personlig hjælp på ældreområdet, og kan OPP være et alternativ med lavere 
transaktionsomkostninger? 
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2 METODE 
I det følgende kapitel præsenteres først den anvendte teori, samt hvorledes denne bidrager til 
besvarelsen af problemformuleringen. Dernæst præsenteres den analytiske metode for projek-
tet, hvor det beskrives, hvordan problemformuleringen er undersøgt og søgt besvaret. Derud-
over fremstilles i dette afsnit, hvilken empiri der er anvendt til analysen og gyldigheden og 
validiteten heraf. 
2.1 Valg af teori 
Afsnittet indeholder en præsentation af henholdsvis den neoklassiske og den nyinstitutionelle 
økonomiske teoris relevans for nærværende projekt, samt en beskrivelse af hvorledes og hvil-
ke dele af teorierne, der anvendes til at besvare projektets problemformulering. 
2.1.1 Neoklassisk økonomisk teori 
Den neoklassiske økonomiske teori danner grundlaget for forståelsen af, hvorledes markedet 
fungerer, og hvordan et frit marked ifølge teorien kan være med til at skabe mere effektivitet 
samt efficient anvendelse af samfundets knappe ressourcer. Teorien definerer rationalerne for, 
hvorfor det antages, at konkurrenceudsættelse vil skabe mere effektivitet på ældreområdet 
med fokus på pareto-optimalitet. Teorien er behjælpelig ikke blot til at forstå rationalerne bag 
det stigende pres for konkurrenceudsættelse i kommunerne, men ligeledes til at forstå transak-
tionsomkostningsteorien.  
Transaktionsomkostningsteorien tager afstand fra og kritiserer de universelle neoklassiske 
rationaler. Det er derfor nødvendig at skabe en forståelse af den neoklassiske økonomi og 
undersøge, på hvilken måde rationalerne bag er gældende for de dominerende tanker om ef-
fektiviseringer i kommunerne. Beskrivelsen af teorien baseres altovervejende på lærebogsma-
teriale med størst anvendelse af Joseph E. Stiglitz’s Economics of the Public Sector, men med 
inddragelse af andre, herunder Paul Milgrom og John Roberts, Bent Greve og Jesper Jesper-
sen samt Erik Gaden og Henrik Reinicke Jensen.  
Stiglitz opsætter seks overordnede markedsfejl, der beskriver, når et marked ikke fungerer 
optimalt, og dermed ikke medfører effektiviseringer Der er udvalgt tre markedsfejl som rele-
vante for projektet. Det drejer sig om ufuldstændig konkurrence, som kan forklare, hvorfor en 
situation uden konkurrence på ældreområdet ikke vil skabe en efficient udførelse. Da området 
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er et af de mindst konkurrenceudsatte områder, er det gældende, at der endnu ikke forekom-
mer konkurrence her. Dernæst anvendes markedsfejlen ukomplette markeder, der beskriver, 
hvorfor markeder ikke opstår. Da der på nuværende tidspunkt ikke eksisterer et velfungerende 
marked for den personlige hjælp, er det oplagt at undersøge asymmetrisk information mellem 
ydelsens parter, samt omkostninger ved at skabe nye markeder. Den sidste valgte markedsfejl 
er ufuldkommen information, da den personlige hjælp er svær at definere og specificere over-
for en ekstern leverandør, hvilket vanskeliggør fastsættelse af pris og kvalitet.  
2.1.2 Nyinstitutionel økonomisk teori 
Transaktionsomkostninger udgør en væsentlig del af den nyinstitutionelle økonomiske teori 
og bidrager med forklaringer på, hvorfor nogle ydelser er mere omkostningsfulde at konkur-
renceudsætte. Derfor er teorien relevant for undersøgelsen af projektets problemformulering. 
Den nyinstitutionelle økonomiske teori omhandler de beskrevne markedsfejl, der medfører, at 
et marked ikke opstår. I den forbindelse er denne teori samt transaktionsomkostningsteorien 
relevant for projektets undersøgelse af, om transaktionsomkostninger kan være forklaringen 
på den lave grad af konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp. Den nyinstitutionelle øko-
nomiske tilgang tager udgangspunkt i et andet aktørsyn – at mulighederne for at forudse mu-
lige alternativer og ræsonnementer er begrænset, og at valg truffet på baggrund heraf derfor 
også kun er begrænsede. Som udgangspunkt for nyinstitutionel økonomisk teori præsenteres 
Herbert Simons teori om begrænset rationalitet primært ud fra Oliver E. Williamson. 
For at beskrive transaktionsomkostningernes funktion og relevans i teorikapitlet er det valgt at 
præsentere Ronald Coase, der, som en af de første, inddrager sådanne omkostninger, når be-
slutning om organisering af en ydelse skal træffes. Oliver E. Williamson ses dog som den 
største bidragyder til teorien, og hans tekster udgør derfor også grundlaget for projektets an-
vendelse af transaktionsomkostningsteori. Teorien er relevant i nærværende projekt, da den 
forklarer, hvorfor organiseringen af nogle ydelser opnår effektiviserende fordele ved at an-
vende markedet, mens andre ikke gør. Dimensionerne anvendt til at karakterisere den person-
lige hjælp er aktivets specificitet, usikkerhed, frekvens og vanskelighed ved performancemå-
ling. Omfanget af disse medfører kontraktrisici ved konkurrenceudsættelse, hvilke skal mind-
skes gennem en kontrakt med omfattende sikkerhedsforanstaltninger. Kontraktrisici dækker 
over Williamsons begreb contractual hazards. Disse udgør i projektet situationer som be-
grænset rationalitet, privat information samt præ- og postkontraktuel opportunistisk adfærd, 
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der alle betyder, at den egennyttemaksimerende adfærd ikke medfører nytte for alle parter i 
transaktionen.  
2.1.3 Offentlig-privat partnerskab 
Som andet led af problemformuleringen undersøges, om personlig hjælp som del af et OPP-
plejecenter vil mindske transaktionsomkostningerne og således være et alternativ til den tradi-
tionelle udbudsform. I teorikapitlet præsenteres derfor den offentlig-private samarbejdsform 
OPP, med det formål at undersøge effektiviseringsmuligheder ved at anvende denne styrings-
form. Præsentationen sker på baggrund af Udbudsportalens1 vejledninger, den tidligere VK-
regerings handlingsplaner for OPP samt studier af Carsten Greve. OPP er ikke en teoretisk 
definition, men en strategi som offentlige instanser kan vælge at anvende, og derfor er der 
heller ikke en endegyldig definition på OPP. I projektet er det valgt at anvende den strategiske 
definition, der er beskrevet som hjælp til kommunerne, og som Carsten Greve beskæftiger sig 
med. Denne vil forventeligt også blive anvendt af kommunerne ved en eventuel organisering 
af et OPP. 
2.2 Analytisk metode  
Teorien om transaktionsomkostninger er grundlaget for projektet, og derfor undersøges det, 
om transaktionsomkostningerne er af så væsentlig karakter for den personlige hjælp til ældre, 
at de er afgørende for det lave niveau af konkurrenceudsættelse. Vi er bevidste om, at der kan 
være andre mulige forklaringer herpå, men nærværende projekt omhandler transaktionsom-
kostningsteorien som forklaringsgrundlag.  
Via første delanalyse undersøges ældreområdet for at give et indblik i, hvordan konkurrence-
udsættelse gør sig gældende her. Først undersøges konkurrenceudsættelse på mere overordnet 
plan, som en styringstankegang, der i stigende grad advokeres for som middel til at effektivi-
sere den offentlige sektor. Dernæst undersøges det, hvorvidt den neoklassiske økonomiske 
teori udgør rationalerne for det øgede fokus på konkurrenceudsættelse. Med den nyinstitutio-
nelle økonomiske teori er der situationer, hvor det frie marked ikke fører til effektiviseringer, 
og derfor kan denne danne grundlag for den efterfølgende analyse af transaktionsomkostnin-
ger som en væsentlig barriere for kommunernes konkurrenceudsættelse af den personlige 
hjælp.  !!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!1!Udbudsportalen er udviklet i samarbejde mellem KL og Erhvervs- og Byggestyrelsen med det formål 
at vejlede offentlige udbydere og private leverandører ved offentlig-private samarbejder 
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Det empiriske grundlag for undersøgelsen af konkurrenceudsættelse generelt og på ældreom-
rådet specifikt er i høj grad funderet på kilder fra KL, AKF2, Dansk Industri3, artikler og hand-
lingsplaner fra den tidligere og nuværende regering. Tekster af Carsten Greve samt Leon Ler-
borg er dog også anvendt til at understøtte antagelsen om, at konkurrenceudsættelse er en del 
af en styringstilgang, som kommunerne er nødsaget til at forholde sig til. Empirien spænder 
bredt og udgør et gyldigt grundlag for slutningen om konkurrenceudsættelse i Danmark. Kil-
derne fra KL udgør størstedelen af det statistiske fundament om kommunernes konkurrence-
udsættelse. KL er kommunernes interesseorganisation og beskæftiger sig med bl.a. kommu-
nernes økonomi og udarbejder derfor rapporter, der undersøger den økonomiske styring.  
Anden delanalyse er undersøgelsen af transaktionsomkostningsteorien som en forklaring på 
det lave niveau af konkurrenceudsættelse af kommunernes personlige hjælp til ældre. Ud af 
de seks barrierer, der blev opstillet af kommunerne i Udbudsrådets analyse, peger flere i ret-
ning af transaktionsomkostninger som værende problematiske. Det påpeges, hvilke markeds-
fejl der gør sig gældende ved denne konkurrenceudsættelse, og hvorfor de neoklassiske øko-
nomiske rationaler ikke kan anvendes enkeltstående til at beskrive konsekvenserne heraf. Den 
personlige hjælp karakteriseres som ydelse, således at mulige transaktionsomkostninger ved 
valg af konkurrenceudsættelse kan fremfindes. For at karakterisere ydelsen anvendes Willi-
amsons begreber, aktivets specificitet, usikkerhed og frekvens, samt Milgrom og Roberts’ om 
vanskelighed ved performancemåling. Metoden til analysen funderes således teoretisk. 
Grundlaget herfor er, at der ikke er væsentlige erfaringer med konkurrenceudsættelse af den 
personlige hjælp, samt at projektet undersøger transaktionsomkostningerne på den personlige 
hjælp som en generel ydelse og ikke for enkelte kommuner.  
Ved karakteristikken af personlig hjælp er der anvendt empiri fra enkelte kommuner til at 
undersøge, hvad den ydelsen indeholder. Dette er grundet kommunernes selvstyre, og at der 
på nationalt plan ikke foreligger uddybende specifikke krav om varetagelsen af omsorgs- og 
plejeydelser. Kolding Kommune er valgt til at beskrive ydelsen, dog har flere andre danske 
kommuner samme indhold i pleje- og omsorgsopgaven.  
!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!2!AKF er en selvejende institution under Økonomi- og Indenrigsministeriet, der forsker i organisering, 
styring og praksis i kommuner og regioner.!
3 Dansk Industri er en privat erhvervs- og arbejdsgiverorganisation, der hjælper danske virksomheder. 
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Til at understøtte analysen er Flemming Hansen blevet interviewet. Flemming Hansen er kon-
sulent i KL inden for området ’Social og Sundhed’. Hans fokusområder er bl.a. praktisk og 
personlig hjælp og pleje, styring, økonomi, udbud og budgettering på ældreområdet. Derud-
over har han deltaget i afviklingen af flere udliciteringer og konkurrenceudsættelser af social- 
og sundhedsydelser i danske kommuner. Hans ekspertise er relevant for projektets analyse, 
især grundet de manglende praktiske erfaringer med konkurrenceudsættelse af den personlige 
hjælp.   
Analysen af transaktionsomkostninger foretages derudover på baggrund af to rapporter udgi-
vet af Udbudsrådet: Analyse af barrierer for konkurrenceudsættelse i den offentlige sektor fra 
2010 og Effektanalyse af konkurrenceudsættelse af pleje- og omsorgsopgaver i kommunerne 
fra 2009. Ved effektanalysen er 83 kommuner blevet interviewet til rapporten, hvoraf de 77 
har besvaret spørgsmål omhandlende eventuelle barrierer. Det er resultaterne herfra, der fin-
der anvendelse i projektet. Analysen af barrierer bygger på et studie af 11 analyser og under-
søgelser foretaget inden for de sidste 12 år omhandlende den offentlige sektors barrierer for 
konkurrenceudsættelse.  
Empirien er dermed sekundær, hvilket har den indflydelse på projektets resultater, at der ikke 
har været mulighed for at præge spørgsmålene eller kontrollere bearbejdelsen af resultaterne. 
Rapporterne anses dog som valide, da effektanalysen har interviewet 77 ud af 98 kommuner 
omkring barrierer, og at analysen af barrierer beror på en grundig analyse af flere tidligere 
studier. Derved bygger begge rapporters resultater på et uddybende grundlag – et omfang som 
vi ikke selv ville kunne opnå. Formålene bag rapporterne er at undersøge, hvilke barrierer 
kommunerne oplever, hvilket er en del af problemformuleringen i foreliggende projekt. Der-
for udgør de en stor del af empirien for denne analyse. At konklusionerne i rapporterne er 
foretaget af andre, har ikke væsentlige konsekvenser for vores anvendelse heraf. For det første 
fordi vi ikke anvender selve konklusionerne, men nærmere de tal, som rapporterne udtrykker 
om kommunernes holdninger, og for det andet fordi tallene udelukkende vurderes som udvik-
lingen i kommunerne.  
Til anden delanalyse anvendes yderligere Lars Møller Christensen, som beskriver kvalitetsbe-
grebets indarbejdelse i kontraktstyringen. Dette er udarbejdet på baggrund af især erfaringer 
fra Sverige med udliciteringer af ældrepleje.  Hans slutninger omhandler komplikationer ved 
at kvalitetssikre ældreplejen i kontrakter, og de er dermed er anvendelige for nærværende pro-
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jekt. Det skal påpeges, at vi kun ser på vanskeligheden ved at definere kvalitet som en øko-
nomisk barriere og afgrænser os fra en diskussion om kvalitetsbegrebets normative indhold. 
Endelig anvendes Udbudsportalens Udbud – trin for trin, der vejleder kommunerne i udbuds-
processen ved at beskrive, hvilke foranstaltninger der er nødvendige for at sikre et optimalt 
offentlig-privat samarbejde.  
Ved at karakterisere den personlige hjælp som ydelse gøres det klart, hvilke kontraktrisici der 
gør sig gældende for området, og hvordan sikkerhedsforanstaltninger for at mindske disse vil 
øge transaktionsomkostningerne. Undersøgelsen af, hvor transaktionsomkostningerne fore-
kommer i konkurrenceudsættelsen af den personlige hjælp til ældre, danner grundlag for vur-
deringen af, om de udgør en reel barriere for kommunernes konkurrenceudsættelse. Formålet 
med projektet er at vurdere denne generelle tendens til ikke at konkurrenceudsætte den per-
sonlige hjælp, og der inddrages således ikke enkelte, navngivne kommuner. Derfor er det lige-
ledes de overordnede krav til kommunernes ydelser samt de for alle kommuner gældende om-
givelser, der er valgt at inddrage til undersøgelsen af transaktionsomkostninger for at kunne 
vurdere niveauet af konkurrenceudsættelsen generelt. 
I tredje delanalyse undersøges projektets anden del af problemformuleringen; om organise-
ring ved OPP af plejecentre kan være med til at højne kommunernes konkurrenceudsættelses-
grad af den personlige hjælp i kraft af at være en organisering med færre transaktionsomkost-
ninger. Kolding Kommune har som den første danske kommune valgt at sætte et plejecenter i 
udbud. Således omfatter det både etablering, drift og administration af plejeboligerne, leve-
ring af pleje-, omsorgs- og serviceydelser, sygepleje og tilkøbsydelser til plejecentrets beboere 
mv. Ud fra prækvalifikationsmaterialet fra Kolding Kommune samt den offentlig-private sa-
marbejdsstrategi, Udbudsrådet har stillet til rådighed for kommunerne, undersøges det, hvor-
dan en sådan konstellation medfører lavere grad af transaktionsomkostninger i forhold til de 
traditionelle udbudsformer. De traditionelle former defineres som dem, der indtil nu har været 
kendetegnende for konkurrenceudsættelse i danske kommuner – OPP ses her som et nyere 
alternativ. Til at understøtte vurderingen af niveauet af transaktionsomkostninger ved person-
lig hjælp til ældre i OPP anvendes derudover også interviewet med Flemming Hansen fra KL. 
Der foretages ikke en grundigere analyse af selve Kolding Kommune. OPP-plejecentret be-
nyttes derimod udelukkende som et eksempel på en partnerskabskonstellationen indbefattende 
den personlige hjælp. Nærværende projekt undersøger nemlig, hvordan OPP generelt kan øge 
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kommunernes konkurrenceudsættelse af den personlige pleje, og derfor anses Kolding Kom-
munes prækvalifikationsmateriale som værende et materiale, der kunne være gældende for 
alle danske kommuner. Det er klart, at transaktionsomkostningsteorien fokuserer på, at de 
institutionelle vilkår inddrages i en analyse af forskellige organiseringer. Da analysen søger at 
finde en generel løsning, er det ligeledes de generelle vilkår for kommunerne, der undersøges 
og derfor ikke de enkelte gældende for Kolding Kommune. På baggrund af den tredje analyse 
vurderes det, om transaktionsomkostningerne ved OPP skaber bedre grundlag for at organise-
re den personlige hjælp gennem konkurrenceudsættelse. 
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3 TEORI 
Følgende kapitel beskriver de teorier, der er anvendt til at besvare projektets problemstilling. 
Først præsenteres den neoklassiske økonomi og rationalerne for at søge pareto-optimalitet 
med det formål at kunne påvise, at tankegangen bag denne teori ligeledes har udgjort de sty-
rende ræsonnementer for det stigende fokus på konkurrenceudsættelse i kommunerne. Heref-
ter beskrives den nyinstitutionelle økonomi med en uddybning af transaktionsomkostningsteo-
rien, da denne netop gør op med den ellers dominerende neoklassiske økonomi og dermed 
påviser nogle af de problematikker, der vanskeliggør konkurrenceudsættelse. Til sidst beskri-
ves den i projektet anvendte definition af OPP som et alternativ til den traditionelle udbuds-
form. 
3.1 Neoklassisk økonomi 
Den neoklassiske økonomiske teori har været dominerende for den samfundsøkonomiske 
tænkning i flere årtier og har dermed skabt fundamentet for tankerne om markedets funktioner 
og efficiente fordele ud fra Adam Smiths begreb om den usynlige hånd (Coase 2002: 45 ff.). I 
følgende afsnit vil først begrebet pareto-optimalitet samt forudsætningerne herfor blive præ-
senteret. Dermed beskrives rationalerne for anvendelse af markedet og konkurrence i forsøget 
på at sikre en effektiv anvendelse af samfundets knappe ressourcer. Efterfølgende vil de for 
projektet relevante markedsfejl blive beskrevet, da disse problematiserer de neoklassiske øko-
nomiske rationaler for konkurrenceudsættelse. 
3.1.1 Pareto-optimalitet 
Den offentlige sektor har som udgangspunkt tre hovedopgaver at varetage; allokeringsopga-
ven, fordelingsopgaven og sikringen af den makroøkonomiske balance. Allokeringsopgaven 
drejer sig om, at samfundets knappe ressourcer skal anvendes på mest effektiv vis, således at 
der produceres de goder, som befolkningen ønsker (Greve og Jespersen 2011: 15).  
Når den offentlige sektor beslutter, hvor der skal anvendes flere midler, eller hvor besparelser 
skal foretages, er det som udgangspunkt oplagt at fokusere på pareto-princippet, der sikrer en 
effektiv anvendelse af ressourcer. Dette betyder, at en økonomisk fordeling er pareto-optimal, 
hvis ingen kan opnå en bedre stilling, uden at en anden samtidig opnår en ringere stilling. 
Hvis en situation ikke er pareto-optimal, er det et udtryk for, at ressourcerne ikke er anvendt 
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efficient, hvilket er ressourcespildende (Greve og Jespersen 2011: 57; Milgrom og Roberts 
1992: 23).  
Under ideelle vilkår for markedet vil konkurrence ifølge den neoklassiske økonomi føre til 
efficiens. Grundlaget for dette er den simple udbuds- og efterspørgselsmodel fungerende på et 
enkelt marked, hvor produktionen af en given vare fastsættes ud fra efterspørgslen. Udbyde-
ren vil så vidt muligt producere præcis den mængde, hvor den marginale omkostning ved den 
næste producerede vare er lig den marginale nytte, individet opnår. Det handler om profit-
maksimering, og omkostningerne skal derfor ikke overstige indtægterne for producenten 
(Stiglitz 2000: 62). Størrelsen af det optimale udbud bestemmes i dét punkt, hvor en større 
produktion ville medføre for høje omkostninger, mens en mindre produktion ville betyde et 
tab af nytte (Gaden m.fl. 2007: 35).  
For at denne pareto-optimalitet kan forekomme, er der dog en række forudsætninger, der skal 
være opfyldt; vilkårene for et ideelt marked. Der skal være flere aktører, som alle producerer 
en standardiseret vare, således at en enkelt virksomhed ikke alene kan påvirke markedet. På 
samme måde skal der være mange købere, så nogle få ikke alene kan påvirke markedet. Den-
ne faktor for konkurrence indebærer ligeledes, at der skal være løn- og prisfleksibilitet. Der 
skal derudover være fuld information, hvilket betyder, at al information om de forskellige 
udbyderes priser, kvalitet mm. er tilgængelig. Endelig antages det, at aktører handler egennyt-
temaksimerende ud fra et rationelt perspektiv (Gaden m.fl. 2007: 207 ff.). Ifølge den neoklas-
siske økonomi er det dermed muligt for aktører at træffe det mest nyttige valg gennem ratio-
nelle overvejelser, så længe aktøren besidder al nødvendig information (Gaden m.fl. 2007: 
15).  
Den neoklassiske økonomi fremsætter en løsning på, hvorledes allokeringsopgaven løses 
bedst muligt ved at anvende markedets funktioner. Derigennem sikres effektiv anvendelse af 
ressourcerne under de givne forudsætninger om, at individer agerer egennyttemaksimerende 
og derfor altid handler rationelt (Milgrom & Roberts 1992: 57 ff.).  
3.1.2 Markedsfejl 
Den senere økonomiske teori har betvivlet, i hvor høj grad de neoklassiske ræsonnementer 
gør sig gældende i realiteten. De forudsætninger i teorien, som det fuldkomne marked funge-
rer på, er idealer og derfor sjældent omsættelige til praksis. Som følge heraf opstilles en række 
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markedsfejl, der i den senere økonomiske teori er blevet anvendt til at advokere for offentlig 
intervention i de henseender, hvor fuldkommen konkurrence ikke er mulig at opnå. Som følge 
af dette vil varen eller ydelsen derfor enten blive produceret statsligt, eller staten vil forsøge at 
skabe de rette rammer for, at markedet kan fungere (Greve & Jespersen 2011: 52).  
Stiglitz opstiller seks grundlæggende markedsfejl, der betyder, at eksistensen af et marked 
ikke nødvendigvis medfører pareto-optimalitet (Stiglitz 2000: 85). Heraf beskrives de tre 
markedsfejl, der har relevans for undersøgelsen af markedet på ældreområdet. 
Ufuldkommen konkurrence omhandler, at for at et marked kan fungere og frembringe efficien-
te løsninger, må der nødvendigvis forekomme konkurrence mellem flere parter. Der kan dog 
være situationer, hvor enkelte eller kun én enkelt udbyder forestår produktionen og derfor 
opstår oligopol eller monopollignende tilstande. Med andre ord bliver den efterspurgte 
mængde produceret, men ikke til ligevægtsprisen. Ufuldkommen konkurrence kan forekom-
me blandt andet på grund af  masseproduktionsfordele, strategisk ageren fra stærke udbydere 
eller statslig indgriben (Stiglitz 2000: 77 ff.). Denne markedsfejl var, ifølge de neoklassiske 
økonomer, oprindeligt den eneste forklaring på situationer, hvor markedet ikke fungerede 
optimalt. De følgende præsenterede markedsfejl er udviklet i den nyinstitutionelle økonomi-
ske teori (Williamson 1996: 132). 
Den anden markedsfejl, der er relevant for ældreplejen, er ukomplette markeder. Der er tale 
om et ukomplet marked, hvis der blandt individer er villighed til at betale for mere, end hvad 
der reelt bliver produceret, og situationen er således ikke efficient. Der knytter sig flere muli-
ge forklaringer til denne markedsfejl. Den første forklaring er, at det er dyrt at skabe nye mar-
keder, og grundet den konstante innovation på og udvikling af samfundets markeder, er det en 
kontinuerlig udgift, som udbyderen skal agere efter. I forlængelse heraf handler næste forkla-
ring om udgifterne ved at fortsætte markedet og sikre dets funktioner ved hjælp af kontrakter 
mv. Den sidste forklaring tager udgangspunkt i usikkerheden ved asymmetrisk information. 
Hvis de parter, der indgår i handlen ikke besidder samme information, kan det lede til oppor-
tunistisk adfærd. Det vil derfor være nødvendigt med sikring af kompensation for den risiko, 
de forskellige aktører løber. Det er således både usikkerheden i sig selv og udgifterne ved at 
sikre sig mod disse, der kan forekomme som en forklaring på manglen af markeder (Stiglitz 
2000: 81 ff.).  
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Ufuldkommen information udgør den tredje og sidste forklaring, der er relevant for forklarin-
gen af den lave grad af konkurrenceudsættelse på ældreplejeområdet. For at de rationelle ak-
tører skal kunne træffe det valg, der giver dem mest mulig nytte, må de nødvendigvis besidde 
fuld information om varens kvalitet og pris. Informationsproblemet her kan bestå af kompli-
kationen ved at prissætte, kvalitetsdefinere samt gennemskue indholdet af ydelsen (Greve og 
Jespersen 2011: 53). 
3.2 Nyinstitutionel økonomisk teori 
Med den nyinstitutionelle økonomiske teori opstilles et alternativ til den neoklassiske, der 
tillægger organisationerne en væsentlig betydning, når økonomiske konsekvenser skal under-
søges. Markedet anses her som værende én ud af flere måder, hvorpå organisationer kan væl-
ge at styre løsningen af de givne opgaver. Transaktionsomkostningsteori, der hører under den 
nyinstitutionelle økonomiske teori, fokuserer på det mikroanalytiske niveau og forklaringen af 
organisationers valg af styring. Økonomiske analyser kan ifølge denne tilgang ikke fungere 
som uafhængige, universelle løsninger, men skal undersøges i de respektive tilfælde under de 
gældende betingelser og omgivelser (Williamson 1985: 18 ff.; Williamson 1996: 132 ff.).  
I det følgende vil først Herbert Simons begrænsede rationalitet forklares, da denne teori udgør 
aktørsynet i den nyinstitutionelle økonomi. Dernæst præsenteres Ronald Coase som fore-
gangsmand for nyinstitutionel økonomisk teori, og endelig præsenteres Oliver E. Williamsons 
teori om transaktionsomkostninger.  
3.2.1 Begrænset rationalitet som udgangspunkt 
Som gennemgangen af markedsfejl illustrerer, er det sjældent tilfældet, at aktører kan handle 
rationelt, da de ikke besidder den fornødne information hertil. Den nyinstitutionelle økonomi 
lægger derfor afstand til den tidligere antagelse om aktørers rationelle handlen og lægger et 
mere mådeholdent grundlag for aktørers ageren (Williamson 1985: 45).  
Herbert Simon anerkender med sin teori om begrænset rationalitet kontekstafhængigheden i 
definitionen af rationelle valg. Der er derfor ikke tale om endeligt rationelle valg, men ratio-
nelle valg i den pågældende situation, der afhænger af den aktørens egne præferencer og mål. 
Simons rationelle model er begrænset af det antal alternativer, der skal vælges imellem, og 
formålet. Samtidig fastholder han aktørernes kompetence til at bestemme konsekvenserne og 
vælge det mest nyttige af de respektive alternativer (Hill 2005: 146 ff.). Med den begrænsede 
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rationalitet som udgangspunkt tillægges de individuelle, nyttemaksimerende valg samt indivi-
ders intentionelle rationelle ageren stadig væsentlig betydning, men valget skal forstås inden 
for de givne omstændigheder.  
Den nyinstitutionelle økonomiske teori anvender det begrænsede syn på individet, da det for-
dres i en analyse af økonomiske overvejelser ikke kun at undersøge markeder, men også or-
ganisationer og deres valg. Dertil skal de omgivelser, der er med til at præge de økonomiske 
konsekvenser af beslutninger om organisering af opgaver undersøges (Williamson 1985: 45 
ff.). Begrænset rationalitet udgør grundlaget for undersøgelsen af transaktionsomkostninger, 
da antagelsen medfører to perspektiver; at alle kontrakter er ukomplette, og at omgivelserne 
påvirker forløbet. Det første grundet umuligheden af at forudsige samtlige mulige scenarier 
for fremtiden og det sidste grundet påvirkninger udefra, der kan medføre uforudsete konse-
kvenser (Williamson 2002: 174 ff.). 
3.2.2 Transaktionsomkostningsteori 
Ronald Coase undersøgte som den første, hvorfor situationer forekom, hvor markedet ikke var 
styrende for organiseringen af opgaver, men hvor der i stedet blev anvendt central planlæg-
ning. Med andre ord, hvordan valget af organiseringsstrategi blev truffet. Med den neoklassi-
ske økonomiske teori ansås monopolistisk teori oftest som den eneste forklaring på, hvorfor 
markeder til tider ikke havde de ønskede konsekvenser (Williamson 1996: 132). Coase udvi-
dede forklaringsmulighederne og introducerede begrebet om transaktionsomkostninger, hvor 
størrelsen af omkostningerne afhænger af aktivets natur og organiseringen af denne. Beslut-
ningen om at sætte opgaven på markedet eller beholde den i organisationen, træffes på bag-
grund af, hvad der er mest efficient ud fra bl.a. transaktionsomkostningerne (Coase 2002: 
45ff.; Milgrom og Roberts 1992: 28 ff.). Coase var dog ikke synderligt eksplicit i sin forkla-
ring af, hvorfra disse omkostninger kom, men den fundamentale idé om deres relevans lagde 
grunden til den videre undersøgelse, Oliver E. Williamson i høj grad har ført an for (Milgrom 
& Roberts 1992: 29). 
Grundlæggende for Williamsons teori om transaktionsomkostninger er mere selvbevidsthed 
om antagelser om aktørers adfærd, udvikling og fremhævning af aktivets specificitet, organi-
sationen som en styringsstruktur og betydningen af kontrakten og konflikthåndtering (Willi-
amson 1985: 1). 
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En transaktion forekommer, når en ydelse overføres fra én uafhængig aktør til en anden (Wil-
liamson 1985: 1). Omkostningernes størrelse herved bestemmes af, om de udvekslende parter 
agerer harmonisk, eller om der opstår misforståelser og konflikter, som fører til forsinkelse, 
nedbrud eller fejl (Williamson 1985: 18 ff.). For Williamson udgør transaktionsomkostninger 
derfor et kontraktproblem, som kan organiseres og karakteriseres på forskellige måder. Der 
skelnes i teorien mellem ex ante og ex post transaktionsomkostninger; omkostninger hen-
holdsvis før og efter kontraktens tilblivelse. Transaktionsomkostningerne ex ante opstår ved at 
beskrive, forhandle og opsætte sikkerhedsforanstaltninger for opgaven. Ex post omkostnin-
gerne forekommer, når kontrakten skal genforhandles eller rettes og ved løbende kontrol af 
overholdelse af kontrakten (Williamson 1985: 21).  
3.2.2.1 Williamsons ’simple kontraktskema’ 
 
(Figur: Williamson 2002: 12) 
Kontraktrelationen og organiseringen af forskellige typer transaktioner illustrerer Williamson 
med ovenstående figur – et ’simpelt kontraktskema’. Organiseringen af ydelsen bestemmes 
således af ydelsens karakter og de usikkerheder, der kan opstå som følge heraf. Skemaet op-
sætter de overordnede muligheder for organisering: frit marked, hybrid og hierarkisk organi-
sering (Williamson 2005: 1). Modellen viser fra venstre de forskellige former for organise-
ring, samt graden af sikkerhedsforanstaltninger. Det første punkt, A, repræsenterer organise-
ringsformen ’frit marked’, hvor ydelsen er standardiseret, og det frie marked kan fungere uden 
sikkerhedsforanstaltninger. Ved punktet B er ydelsens karakter mere specialiseret, og derfor er 
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mulige kontraktrisici opdaget. Stadig er det valgt ikke at indsætte sikkerhedsforanstaltninger i 
kontrakten. Aktørerne medregner derfor risici ved at indgå en sådan kontrakt og er derfor ikke 
lige så villige til at producere ydelsen effektivt, da der forekommer muligheder for kontrakt-
brud og dermed tabte investeringer. Punktet C viser en lignende ydelse, men en kontrakt med 
indførelse af sikkerhedsforanstaltninger. Det er disse sikkerhedsforanstaltninger, der nødven-
digvis medfører transaktionsomkostninger, men til gengæld skabes incitamentsstrukturer for 
effektiv udførelse af opgaven (Williamson 2005: 12). Den sidste form for organisering, punk-
tet D, er den klassiske hierarkiske. Denne vælges, hvis omkostningerne ved at opsætte sikker-
hedsforanstaltninger for at forebygge kontraktrisici overstiger udbyttet ved at anvende en an-
den organisering. I så fald varetages transaktionen ved intern organisering.  
Det er nødvendigt at fokusere på ydelsens karakter, når organiseringsformen besluttes ud fra 
de medfølgende transaktionsomkostninger. Selvom organisering gennem et marked kan have 
effektiviserende fordele, skal omkostningerne forbundet med at opsætte sikkerhedsforanstalt-
ninger mv. for transaktionen undersøges og opvejes med disse forventede fordele (Williamson 
2005: 12). 
For at transaktionen kan udføres, kræver det investeringer. Disse kan enten være standardise-
rede eller specialiserede afhængigt af aktivets specificitet. Ved en standardiseret investering 
vil ydelsen allerede være tilgængelig og defineret på markedet, hvorfor transaktionsomkost-
ningerne vil være minimale (Williamson 1985: 32 ff.). Når ydelsen derimod først skal specifi-
ceres, udvikles og defineres, før den kan organiseres som et marked eller hybrid, medfører det 
transaktionsomkostninger. Omkostningerne forekommer dels i form af kontraktudformningen, 
dels ved opsætning af sikkerhedsforanstaltninger. Sikkerhedsforanstaltningerne tager form af 
bødestraffe, informationsdeling og konfliktløsningsmodeller, der bliver kontraktfastsat og 
derved sikrer redskaber ved eventuelle kontraktstridigheder – noget som også medfører trans-
aktionsomkostninger. Omvendt giver foranstaltningerne ved sådanne kontraktformer en gen-
sidig sikkerhed for begge parter, og der vil derfor være større villighed til at producere ydel-
sen mere omkostningseffektivt (Williamson 2005: 8).  
3.2.2.2 Transaktionens dimensioner 
Ifølge transaktionsomkostningsteorien er der økonomiske rationaler bag de forskellige typer 
af organisering af en transaktion. Afgørende for, om en transaktion organiseres hierarkisk 
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eller via markedet, er karakteristikken af transaktionens tre dimensioner (Williamson 1985: 
52):  
1. Aktivets specificitet 
2. Usikkerhed 
3. Frekvens 
(Williamson 1985: 52).  
Aktivets specificitet omhandler specificiteten af den investering, der skal foretages forud for 
udførelsen af transaktionen. Hvis investeringen er specialiseret, kan den alene anvendes i for-
bindelse med det gældende aktiv (Milgrom og Roberts 1992: 30 ff.). Williamson peger på, at 
for at sikre at transaktionen udføres som ønsket, er den specialiserede investering mest fordel-
agtig, men den er samtidig den mest risikofyldte. Et specialiseret aktiv kan ikke benyttes eller 
anvendes i andre sammenhænge, for ved brud med den pågældende kontrakt for transaktio-
nen, vil investeringen gå tabt. Den standardiserede investering giver ikke samme problemer, 
da en sådan vil kunne anvendes i andre sammenhænge i tilfælde af kontraktbrud. De risici, 
investoren løber, er ikke lige så omfattende som ved en specialiseret investering. Vurderingen, 
om hvorvidt man vil foretage den specialiserede investering, beror således på, om de potenti-
elle omkostningsbesparelser ved markedsfordele retfærdiggør et potentielt tab ved kontrakt-
brud (Williamson 1985: 54).  
Milgrom og Roberts beskriver ligeledes, at transaktioner, der kræver specialiserede og speci-
fikke investeringer, oftest er dem, der kræver en kontrakt eller foranstaltning for at sikre inve-
storen mod, at den anden part begår kontraktbrud eller udviser opportunistisk adfærd i forhold 
til at genforhandle aftalens betingelser (Milgrom & Roberts 1992: 30 ff.). Overført til den 
offentlige sektor betyder det, at kommunen skal stille en økonomisk sikkerhed i form af kon-
trakten til den leverandør, der skal investere i at løse en given opgave på vegne af kommunen. 
Jo mere specifik investeringen er, desto højere sikkerhed.  
Usikkerhed vedrører transaktionens parters adfærd og informationsforhold. Den primære 
usikkerhed definerer Williamson som tilfældigheder i menneskers adfærd og uforudsigelige 
ændringer i forbrugeres præferencer. Den sekundære usikkerhed vedrører manglende kom-
munikation mellem parterne, således at parterne er usikre på hinandens planer og beslutnin-
ger. Dernæst beskriver Williamson en strategisk usikkerhed, som i højere grad vedrører ad-
færdsusikkerhed, nemlig opportunistisk adfærd (Williamson 1985: 57 ff.). Williamson peger 
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på, at usikkerhed ved en standardiseret transaktion er af mindre betydning, da reetablering af 
transaktionen ikke er særlig kompleks. Omvendt giver usikkerheden forbundet med en speci-
fik transaktion parterne anledning til at udvikle foranstaltninger for at sikre sig imod usikker-
heden (Williamson 1985: 60). I forbindelse hermed betyder det, at kontrakterne ofte bliver 
mindre fastlagte og præcise, fordi det på forhånd kan være svært at definere krav, forudse 
fremtidige udefrakommende udfordringer mv. Samtidig stiger kompleksiteten i kontrakterne i 
form af at beskrive parternes rettigheder og forpligtelser og procedurer for eksekvering af 
opgaven (Milgrom & Roberts 1992: 31 ff.). 
Frekvensen tager afsæt i organiseringen af transaktionen afhængigt af, om ydelsen kræver 
standardiseret eller specialiseret styringsstruktur. Det er en afvejning af, om omkostningerne 
ved at investere i en specialiseret styringsstruktur opvejes af fordelene, herunder transaktio-
nens frekvens. Den standardiserede styringsstruktur anvendes, i sagens natur, ved en standar-
diseret transaktion, som således ikke er tilpasset specifikke behov. Den specialiserede sty-
ringsstruktur er derimod bedre afstemt med styringsbehovene ved en ikke-
standardtransaktion. Det gør sig for eksempel gældende, når aktivet har høj specificitet, men 
denne form er forbundet med store omkostninger. At udarbejde en styringsstruktur for en spe-
cialiseret ydelse er nødvendigvis omkostningsfuldt, og derfor vil netop hyppigheden af denne 
type transaktioner have indflydelse på overvejelserne om, hvorvidt etableringen af en sådan 
styringsstruktur kan betale sig (Williamson 1985: 60). 
Milgrom og Roberts påpeger, at vanskeligheden ved performancemåling ydermere er en fak-
tor, der skal indgå i vurderingen af, hvordan en transaktion skal organiseres. Vanskeligheden 
afhænger af transaktionens kompleksitet. Ved tilfælde med en standardiseret transaktion kan 
de ønskede resultater defineres på forhånd, hvorfor performancemålingen vil være forholdsvis 
simpel. Derimod kan det være svært og omkostningsfuldt at måle performance af en kom-
pleks og særligt specificeret ydelse. Det problematiske er således, at det kan være svært at 
evaluere, dels hvorvidt det pågældende arbejde er udført på tilfredsstillende og effektiv vis, 
dels hvor i transaktionen problemet er opstået (Milgrom & Roberts 1992: 32). Ejersbo og 
Greve (Ejersbo og Greve 2002) opstiller kalder denne type for en blød ydelse og opstiller tre 
karakteristika, der vanskeliggør performancemåling: immaterialitet, samproduktion og hete-
rogenitet. At ydelser er immaterielle kommer til udtryk ved, at der sjældent er et materielt 
slutprodukt, der kan måles og evalueres direkte på. Produktionen, leveringen og konsumptio-
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nen foregår på samme tid, og derfor er det svært at stille krav til resultatet. Samproduktionen 
handler om, at produktionen foregår i samspil med brugeren, og ydelsens resultat opstår i den 
sociale relation mellem bruger og udfører. Evalueringen af ydelsen vil som følge heraf også 
have en subjektiv karakter, der er svær at definere på forhånd. Den sidste faktor karakterise-
rende de bløde ydelser er heterogeniteten, som er i tråd med den foregående. Ydelsen skal 
tilpasses individuelle behov, da brugerne sjældent kræver det samme, og derfor kan de bløde 
ydelser være yderst vanskelige at definere og skabe standardiserede mål for på forhånd, grun-
det denne heterogene karakter (Ejersbo og Greve 2002: 143).  
3.2.3 Kontraktrisici 
Williamson advokerer for, at der ikke kan være tale om komplette kontrakter, som er specifi-
ceret i mindste detalje (Williamson 2002: 174; Ejersbo & Greve 2002: 21). Forudsætningerne 
for en sådan kræver fuld information, forudsigelighed, altid at kunne finde og vælge den effi-
ciente løsning, gensidig motivation, ønske om resultater og samarbejde mellem kontraktens 
parter mv. (Milgrom & Roberts 1992: 127). Disse vedrører organiserings- og motivationspro-
blemer, som transaktionsomkostningerne udgøres af. Organiseringsaspektet er blevet illustre-
ret med det simple kontraktskema, mens motivationsaspektet vedrører adfærden hos transak-
tionens parter, som det følgende beskriver (Milgrom & Roberts 1992: 126). For transaktions-
omkostninger på ældreområdet vedrører, som tidligere nævnt, begrænset rationalitet og privat 
information. Disse faktorer forhindrer, at parternes interesser tilpasses hinanden, hvorfor det i 
kontrakten søges at designe relationer og strukturer for at sikre fælles interesser og incitamen-
ter for parterne såvel som selve udførelsen af transaktionen (Milgrom & Roberts 1992: 128 
ff.).  
3.2.3.1 Begrænset rationalitet og privat information 
Afsættet for begrænset rationalitet og privat information i forhold til kontrakten er, at det på 
forhånd  kun i begrænset omfang er sandsynligt og muligt at forudse, identificere og for-
håndssikre udviklingen og fremtidige problemer og omkostninger – derfor resulterer kontrak-
ten i ufuldstændighed (Milgrom & Roberts 1992: 130ff.). Den ufuldstændige kontrakt betyder 
mulighed for opportunistisk adfærd blandt parterne, som Milgrom & Roberts kategoriserer 
som et incitamentsproblem – henholdsvis prækontraktuel og postkontraktuel opportunisme. 
Muligheden for prækontraktuel opportunisme opstår i forhandlingsfasen især som følge af 
privat information og den del, der vedrører informationsasymmetri. I forhold til informations-
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asymmetrien tager det afsæt i, at den ene part har viden om arbejdsgange, omkostninger, re-
sultater eller værdien af forskellige planer eller strategier, som den anden ikke besidder. Der-
med giver informationsasymmetri forhandlingsfordele i forhold til at prissætte egne evner 
eller produkter højere end værdien. Samtidig kan usikkerheden om det asymmetriske forhold 
også forhindre indgåelse af en aftale, som ved fuld information kunne give effektive og øn-
skelige resultater. Transaktionsomkostningerne i forhold til denne del er derfor i særdeleshed 
forbundet med forhandlingen af kontrakten (Milgrom & Roberts 1992: 140 ff.).  
Den postkontraktuelle opportunistiske adfærd omhandler overordnet parternes muligheder for 
ex post at udnytte kontraktens ukomplethed (Milgrom & Roberts 1992: 136). Dette betegnes 
som moral hazard, der tager afsæt i egennyttemaksimerende aktøradfærd på bekostning af 
andre aktører (Milgrom & Roberts 1992: 167). Ved en transaktion illustreres moral hazard-
adfærd for eksempel ved, at en part udøver ineffektiv adfærd eller misinformerer, hvilket le-
der til ineffektiv adfærd hos den anden part. Grunden hertil kan være forskelle i interesser, 
manglende specificering af kontraktens dimensioner, eller at den udførende part hverken tager 
del i risici og omkostninger eller eventuelle gevinster. Det giver således mulighed for oppor-
tunistisk adfærd, hvilket en egennyttemaksimerende rationel aktør altid vil udnytte (Milgrom 
& Roberts 1992: 168 ff.). Transaktionsomkostningerne forbundet med den postkontraktuelle 
adfærd er således omfattet af opretholdelsen af samt kontrollen med overholdelsen af kontrak-
ten. 
Kontrakten for en transaktion vil i den nyinstitutionelle økonomiske tilgang ikke kunne blive 
andet end ukomplet. Anerkendes og identificeres de førnævnte problemtyper imidlertid, kan 
forskellige kontraktformer være løsninger, der skaber modvirkende incitamentsstrukturer 
(Milgrom & Roberts 1992: 131). I forhold til at forstå relationen mellem en offentlig og en 
privat part er den relationelle kontraktform den mest nærliggende, da denne søger at tage hånd 
om både begrænset rationalitet og opportunistisk adfærd. 
Den relationelle kontraktform hæfter sig til begrænset rationalitet om den ukomplette kontrakt 
ved at parterne forsøger at sikre rammerne for samarbejdet og transaktionen. Forhandlingerne 
parterne i mellem har således som mål at fulddetaljere en plan, men derimod at definere mere 
overordnede mål, mekanismer for konflikthåndtering mv. Således appelleres der til samarbej-
de og gensidig involvering, hvormed den opportunistiske adfærd, der forekommer, kontrolle-
res (Milgrom & Roberts 1992: 131 ff.; Ejersbo og Greve 2002: 19). 
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I differentieringen mellem forskellige former for ydelser kan det overordnet påpeges, at mere 
tekniske ydelser egner sig bedre til den klassiske kontraktform, hvor der på forhånd kan op-
stilles specifikke krav og mål (Petersen m.fl. 2011: 13). Ydelser, hvor Williamsons dimensio-
ner derimod gør sig gældende i høj grad, kan drage nytte af de mere relationelle kontrakter, 
hvor der er mulighed for dialog mellem bestiller og udfører, og hvor der gives indflydelses-
muligheder for leverandøren af opgaven. Den relationelle kontrakt kan især gøre sig gælden-
de, når en fulddetaljeret kontrakt enten er for omkostningsfuld eller kompleks at definere, og 
hvor den relationelle kontrakt således kan skabe et fælles forventnings- og beslutningsgrund-
lag (Milgrom & Roberts 1992: 131 ff.).  
3.3 Offentlig-privat partnerskab 
Der findes flere forskellige former for konkurrenceundsættelse, der kan anvendes, når det 
ønskes at effektivisere på baggrund af de konkurrenceudsættende rationaler. Ofte betyder det 
inddragelse af anden aktør og dermed forskellige former for offentlig-privat samarbejde. KL 
producerede i 2010 i samarbejde med Udbudsportalen en guide til kommunerne for at hjælpe 
dem i gang med konkurrenceudsættelse. I tråd med den relationelle kontraktform opstilles her 
OPP som et alternativ til nogle af de mere traditionelle modeller for konkurrenceudsættelse. 
Partnerskabsformen adskiller sig især ved længden af samarbejdet med leverandøren, samt 
omfanget af opgaver der skal konkurrenceudsættes (Udbudsportalen 2010: 4 ff.). 
OPP er en samarbejdsform af nyere herkomst, der forsøger at skabe incitamentsstrukturer, der 
endnu ikke er set i de traditionelle offentlig-private samarbejdsformer. Helt overordnet kan 
formen anses som videreudvikling af den relationelle kontrakt, og formen vinder i stigende 
grad indpas ved kontraktstyringen mellem offentlige udbydere og private leverandører på blø-
de velfærdsområder. Helt essentielt for OPP er det, at parterne indgår i et partnerskab – i alle 
henseender. Den private part skal således inddrages både i formuleringen af opgaveløsningen, 
skabelsen af kontrakten og ikke mindst finansielt (Greve 2008 (B): 115 ff.). Partnerskabet 
dækker over såvel finansiering, udvikling, etablering som drift. Derfor er kontrakterne oftest 
af længerevarende karakter; gerne op til 30 år.  
Med den private part som økonomisk bidragyder er det intentionen, at begge parter har større 
incitament til at yde optimalt og derved løse opgaven effektivt og bedst muligt. De risici, der 
kan forekomme ved et større projekt, bliver delt mellem de to parter, og derfor har begge for-
del af at dele viden, samt ikke at tilbageholde informationer. Kompetencedeling og samarbej-
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de bliver derfor givtigt for både den private og den offentlige part (Regeringen 2004: 10 ff.). 
OPP medfører også en konstant videreudvikling og innovation, hvor begge parter har mulig-
hed for at indskyde idéer og input, der sikres gennem en løbende dialog mellem de to parter 
(Greve 2008 (B): 117). Det finansielle indskud, som den private part bidrager med, skal nød-
vendigvis betales tilbage af den offentlige part, hvilket gør den længerevarende kontrakt til-
trækkende. Kontrakten er derudover nødvendig i denne henseende, da den kan indeholde 
grundlag for kvalitetskrav eller lignende, der bestemmer, hvorvidt den offentlige part skal 
betale tilbage, hvis der eksempelvis forekommer misligholdelse af kontrakten (Buck & Kor-
sager 2006: 236 ff.).  
Den tidlige inddragelse af den private part fordrer yderligere, at denne opnår en følelse af 
medejerskab. Dette medfører større engagement og dermed – i teorien – en optimal præstati-
on. Samarbejdet udgør et partnerskab og bygger som beskrevet på gensidig afhængighed. 
Partnerskabet baseres nødvendigvis også på tillid, da de to parter ikke skal eller vil kunne 
have fuldstændig kontrol over hinandens adfærd. Incitamenterne, de fælles mål og de delte 
risici skal udgøre et tillidsfuldt fundament, hvorpå både den offentlige og den private part kan 
agere ud fra egen bedste overbevisning, som i partnerskabets ånd vil være i fælles interesse 
(Greve 2008 (B): 115 ff.).  
Formålet med OPP er således, at nogle af de kontrolmekanismer, der skal sikre et samarbejde 
ved andre former for offentlig-privat samarbejde, kan undgås, da incitamenter og gensidig 
tillid og afhængighed skal fungere i stedet. Sammen med udnyttelsen af de pågældende par-
ters viden og kompetencer antages det, at en styring gennem OPP kan bidrage til, at samfun-
dets ressourcer anvendes effektivt (Regeringen 2004: 7). Denne alternative form for offentlig-
privat samarbejde medfører nye kontraktkonstellationer, kommunikation og dermed også æn-
dringer i eventuelle transaktionsomkostninger.  
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4 ANALYSE 
Følgende kapitel indeholder tre delanalyser. Den første, Økonomiske rationaler for konkur-
renceudsættelse, undersøger, hvordan de neoklassiske økonomiske rationaler har været sty-
rende for udviklingen af kommunernes organisering stigende anvendelse af konkurrenceud-
sættelse. Dette danner grundlag for anden delanalyse, Analyse af transaktionsomkostninger, 
hvor det vises, hvordan  transaktionsomkostningsteorien netop opponerer mod de universelle 
neoklassiske rationaler. Dermed kan det undersøges, hvilke transaktionsomkostninger der er 
forbundet med at konkurrenceudsætte den personlige hjælp til ældre. Det fører til vurderingen 
om, hvorvidt transaktionsomkostningerne udgør en væsentlig faktor for den aktuelle lave grad 
af konkurrenceudsættelse på området. Tredje og sidste delanalyse, Offentlig-privat partner-
skab på plejecenter,  omhandler anden del af problemformuleringen, hvor transaktionsom-
kostningerne ved den personlige hjælp undersøges, hvis denne organiseres som en del af et 
OPP. Således kan det ved en sammenligning af den traditionelle udbudsform og OPP vurde-
res, om OPP er en konstellation, der medfører færre transaktionsomkostninger ved konkurren-
ceudsættelse af den personlige hjælp. Det leder derved til en vurdering af, om konstellationen 
kan være medvirkende til at øge kommunernes niveau af konkurrenceudsættelse på området. 
4.1 Økonomiske rationaler for konkurrenceudsættelse 
Ved første delanalyse er formålet først og fremmest at bidrage til en forståelse af den gen-
nemgående tankegang for kommunernes fremtidige styring og effektivisering, og hvordan det 
neoklassiske økonomiske rationale har været dominerende i den forbindelse. Hertil beskrives 
kort den tidligere præsenterede styringstankegang New Public Management, og hvordan kon-
kurrenceudsættelse i dag anvendes som argument for effektivisering. Dernæst undersøges, 
hvilke økonomiske argumenter der taler for anvendelsen af konkurrenceudsættelse på ældre-
området og på den personlige hjælp især. Ligeledes undersøges den personlige hjælp som 
ydelse, samt hvordan den traditionelt set organiseres i danske kommuner.  
4.1.1 Styring gennem konkurrenceudsættelse 
Den offentlige sektor og de danske kommuner undgik ikke New Public Management-
reformernes påvirkning af styringen gennem 1990’erne og frem med indførelse af forskellig-
artede konkurrenceudsættelsesformer for at skabe effektivitet (Greve 2008 (A): 122). Med 
henblik på at opnå bedre udnyttelse af ressourcerne skulle den offentlige sektor, herunder 
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kommunerne, reformeres med inspiration fra den private sektors markedspræmisser (Greve 
2002: 74). Det var således tanken om, at mindre stat, mere konkurrence, incitamentsstruktu-
rer, samt mål- og resultatstyring skulle hjælpe danske kommuner ud af deres traditionelle sty-
ringsformer. Hvor den kommunale styring før havde taget form af det traditionel hierarki, 
blev der med reformer indført styringer, der tilskyndede til inddragelse af andre aktører og 
konkurrence. Der advokeredes for, at konkurrence ville skabe de bedste incitamenter til at 
levere ydelser optimalt, grundet vilkårene kendt fra markedet – hvis en virksomhed ikke præ-
sterer effektivt eller på kvalitetsmæssigt højt nok niveau, vil den gå fallit eller være nødsaget 
til at innovere sin funktion (Lerborg 2011: 72). I den offentlige sektor har den hierarkiske 
styring sikret en nærmest monopolistisk model. Hvis en kommune vælger selv at forestå hele 
løsningen af en opgave uden resultatmålinger, frit valg eller konkurrence, er det – ifølge de 
neoklassiske økonomiske rationaler i New Public Management tankegangen – umuligt at ska-
be så effektive resultater, som styringen under markedsvilkår kan.  
Konkurrenceudsættelse i kommunerne har længe været på dagsordenen – både politisk, i KL 
og de store erhvervsorganisationer. Det er ofte blevet og bliver stadig fremført som et effek-
tivt styringsredskab på både tekniske og bløde områder (Regeringen & KL 2011: 9; Dansk 
Industri 2011: 4). Aftalen om kommunernes økonomi mellem KL og den tidligere VK-
regering fra 2007 indeholdt et mål om, at 26,5 procent af de kommunale opgaver skulle være 
konkurrenceudsat i 2010. Fra aftalens start i 2006 og frem til 2009 blev der i kommunerne 
konkurrenceudsat for ca. 7,5 mia. kr. mere. Frem mod 2015 har KL og VK-regeringen (2001-
2011) gennem aftalen ansporet til øget konkurrenceudsættelse efter, at det tidligere mål blev 
nået. Det gældende mål for konkurrenceudsættelse er nu 31,5 procent, med øget fokus på de 
blødere velfærdsområder, herunder ældrepleje og -omsorg (KL 17.03.2011). Senest påpeges 
det i den nuværende regerings 2020-plan også, at der fortsat skal arbejdes for øget inddragelse 
af private leverandører og konkurrence i offentlig-private samarbejder. Den gennemgående 
idé er, at sådanne tiltag vil have forbedrende effekter på både væksten, effektiviteten og inno-
vationen i det danske samfund (Regeringen 2012: 75). Udviklingen i løbet af især de senere år 
har været præget af konstant stigende konkurrenceudsættelse af de kommunale opgaver. 
Dermed ses tydeligt de neoklassiske økonomiske rationaler som styrende for reformerne og 
udviklingen af den offentlige sektor i løbet af de sidste to årtier. 
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For at nå målene for konkurrenceudsættelse skal kommunerne ifølge AKF konkurrenceudsæt-
te opgaver for 11-15 mia. kroner ud over de allerede på nuværende tidspunkt konkurrenceud-
satte opgaver. Som AKF bemærker, svarer det for en gennemsnitlig dansk kommune til opga-
ver for 110-150 mio. kroner (AKF 2010: 22). De neoklassiske økonomiske rationaler om, at 
konkurrence og frit marked skaber en optimal anvendelse af ressourcer, er således til stadig-
hed toneangivende i den offentlige sektor, hvor der altså i stigende grad advokeres for konkur-
renceudsættelse. 
For kommunerne er det derfor svært at undgå overvejelser om konkurrenceudsættelse som 
organiseringsform, når beslutninger om overholdelsen af de konstant pressede budgetter skal 
træffes (Greve 2008 (A): 122). Kommunernes økonomier bliver kontinuerligt svagere blandt 
andet grundet stigningen i arbejdsløse, øgede driftsudgifter samt krav om nulvækst i budgette-
re. Med samtidige forventninger om store effektiviseringsgevinster ved konkurrenceudsættel-
se medfører det, at besparelser og effektiviseringer på forskellige områder er noget alle kom-
muner må tage stilling til (AKF 2010: 6 ff., AKF 2011: 4 ff.).  
4.1.2 Ældreområdet 
Med allokeringsopgaven om at fordele samfundets knappe ressourcer effektivt som værende 
en essentiel opgave for den offentlige sektor, er det nødvendigt at overveje, om de eksisteren-
de ressourcer anvendes bedst muligt. Med andre ord skal der tilstræbes pareto-efficiens, såle-
des at de ydelser, som borgerne efterspørger, bliver udbudt i den rette mængde. Den omfat-
tende søgning efter områder, der kan effektiviseres, har medført, at specielt bløde ydelser og 
velfærdsopgaverne er kommet i fokus. Dette ikke blot grundet den nuværende lavere grad af 
konkurrenceudsættelse på de bløde end på de tekniske områder, men også fordi de bløde op-
gaver udgør klart størstedelen af de kommunale opgaver. De udgjorde i 2010 71 procent af de 
kommunale udgifter, og sætter derved området i fokus for effektiviseringsforsøg (Dansk In-
dustri 2011: 26 ff.).  
Inden for styringen af de kommunale opgaver er det fremtidigt især de tre store serviceområ-
der, dagtilbud, skole og ældre, som ifølge KL skal bidrage til større effektiviseringsgevinster. 
I de senere år er der hentet gevinster for 1 mia. kroner i 2011, og der er en forventning om 1,4 
mia. kroner i 2012 gennem konkurrenceudsættelse (KL 12.01.2012; KL 14.02.2012). Konkur-
renceudsættelse og skabelsen af et marked vil ifølge neoklassisk økonomi være med til at 
etablere de forudsætninger, der er nødvendige for at opnå efficiens. Med andre ord, at flere 
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leverandører producerer den efterspurgte vare, på den måde som de finder det bedst og effek-
tivt. I et tilfælde som ældreområdet betyder det, at flere aktører tilbyder at løse opgaven. Såle-
des kan kommunen eller borgerne som forbrugere på et marked vælge den udbyder, der bedst 
opfylder deres behov, og de derved opnår mest nytte ved. Varetager kommunerne selv opga-
ven, opnår de en form for monopol på opgaven. Det betyder, at det ikke er muligt at vide, om 
ressourcerne anvendes effektivt, da der ikke konkurreres med andre muligheder eller aktører. 
Ifølge neoklassisk økonomisk teori betyder det, at markedet ikke fungerer optimalt, hvilket 
illustreres ved markedsfejlen om ufuldkommen konkurrence. Effekterne ved konkurrence 
fordrer flere leverandører, således at der er mulighed for at vælge de bedste og billigste. Rati-
onalerne bag disse tanker er ydermere, at konkurrencen sikrer innovation, da det er nødven-
digt for de konkurrerende parter at forbedre sig for konstant at sikre efterspørgslen.  
Konkurrenceudsættelsen har tidligere været koncentreret omkring de tekniske områder i 
kommunerne. Tilbageholdenheden på de bløde områder som dagtilbud, skole og ældre afløses 
efterhånden af et øget fokus på mulighederne ved at inddrage private leverandører. Varetagel-
sen af ældreområdet indeholder en bred, forskelligartet opgavebeskrivelse, som både omfatter 
forebyggende indsatser, udgifter til pleje- og ældreboliger, hjælpemidler og plejevederlag til 
pasning af syge og døende samt pleje og omsorg af ældre. Pleje og omsorg kan differentieres i 
to overordnede kategorier for hjælp: praktisk og personlig hjælp. Den praktiske hjælp drejer 
sig om tøjvask, rengøring og indkøb, hvorimod den personlige hjælp indbefatter personlig 
hygiejne, psykisk støtte m.m. (KL 2011: 1). Hidtil er det altovervejende den praktiske del, der 
har været forsøgt konkurrenceudsat og gjort erfaringer med. Det er dog den personlige hjælp, 
der udgør den største post af de to på de kommunale budgetter, hvor over 80 procent af de 
budgetterede udgifter til ældreområdet anvendes (KL 23.08.2011). 
De dominerende neoklassiske rationaler om markedet og konkurrence er således nået til den 
personlige hjælp til ældre, hvor det dog også tidligere har været forsøgt at skabe markedslig-
nende tilstande via fritvalgsordningen. Formålet med fritvalgsordninger er grundlæggende, at 
borgerne har mulighed for at vælge den leverandør, som de finder bedst egnede til at yde den 
service, som de (eller staten) betaler for (Socialstyrelsen 2011). Således skabes et marked for 
leverandørerne, der skal konkurrere om efterspørgslen (Greve og Jespersen 2011: 105 ff.). Det 
skal dog nævnes, at det er tvivlsomt, hvorvidt der rent praktisk har været tale om reel konkur-
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renceudsættelse på ældreområdet i kraft af den såkaldte godkendelsesmodel, som kort forkla-
res her.  
Kommunernes pligt til at skabe rammer for frit valg kan løses på tre måder: via godkendel-
sesmodellen, udbudsmodellen eller den kombinerede udbuds- og godkendelsesmodel. De to 
sidstnævnte giver ikke kommunen mulighed for at fortsætte med selv at være leverandør, da 
den kun må anvende udefrakommende leverandører. Da mange kommuner har haft betænke-
ligheder ved helt at afstå fra at have mulighed for at bistå med egen leverandør, har godken-
delsesmodellen være den klart mest anvendte (Dansk Industri 2011: 105). Godkendelsesmo-
dellens foreskriver, at kommunen fastsætter både kvalitets- og priskrav, hvorefter private le-
verandører kan søge om at blive udfører af opgaven. I denne model er der således ikke kon-
kurrence på prisen, og der er derfor ikke tale om reel konkurrenceudsættelse. Kommunernes 
valg af godkendelsesmodellens betyder, at konkurrencen på pris har været ikke-eksisterende. 
Konkurrencens effektiviserende effekter har derfor ikke været gældende, hvis de neoklassiske 
økonomiske rationaler følges (Udbudsrådet 2009: 37 ff.). 
Selvom førnævnte tiltag for at øge brugen af private leverandører ved personlig hjælp, har 
forsøgene ikke tilvejebragt den ønskede konkurrence. Ældreområdet er derfor fortsat i fokus 
for effektiviseringer gennem konkurrenceudsættelse i kommunerne, hvor der ifølge Dansk 
Industri er et  gevinstpotentiale på 15-20 procent på driften af plejecentre, mens der ved 
egentlig konkurrenceudsættelse af plejecentre på 25 procent kan spares 450-600 mio. kroner 
(Dansk Industri 2011: 99). Dette peger i en ganske utvetydig retning, som ligger klart i tråd 
med den tilgang, KL og VK-regeringen anlagde i 2007 i aftalen om forøgelse af konkurrence-
udsættelse frem til 2010, foruden i de årlige aftaler for kommunernes økonomi (KL 
17.03.2011).  
4.1.3 Delkonklusion 
Der er uden tvivl et pres på kommunerne om, at de skal effektivisere, herunder på ældreområ-
det, og at denne effektivisering i høj grad bør ske gennem konkurrenceudsættelse. De neo-
klassiske økonomiske rationaler har været styrende for udviklingen af styringstankegangen og 
organiseringen af den offentlige sektors opgaver siden 1990’erne. Kommunerne anvender i 
stigende grad private leverandører, men hidtil primært på de tekniske områder. Senest er fo-
kus rettet mod ældreområdet, der fortsat er en stigende udgiftspost i de kommunale budgetter 
samtidig med, at antallet af ældre øges. Med pressede budgetter fokuserer kommunerne mere 
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på effektiviserende styringsformer gennem konkurrenceudsættelse, hvorfor også fritvalgsord-
ningen er blevet implementeret. Dette har dog ikke ført til udnyttelse af markedspotentialerne, 
og på nuværende tidspunkt er det kun 5 procent af den personlige hjælp til ældre, der er kon-
kurrenceudsat. Kommunerne nødsages derfor kontinuerligt til at tage stilling til konkurrence-
udsættelse for at effektivisere ældreområdet, men indtil videre forekommer det forholdsvist 
resultatløst, trods forventningen om det modsatte. 
4.2 Analyse af transaktionsomkostninger 
Organiseringen af den personlige hjælp til ældre fordrer, at de respektive transaktionsomkost-
ninger undersøges. Kommunerne kan på baggrund heraf vurdere, hvilken organisering der 
passer til ydelsens karakter. Hvis transaktionsomkostningerne er for omfattende, kan de over-
stige de gevinster, en markedsbaseret organisering ellers ville skabe, og i stedet vil en hierar-
kisk blive foretrukket. Med denne analyse undersøges, om transaktionsomkostningerne er af 
et sådan omfang, at det kan være forklaringen på kommunernes fravalg af konkurrenceudsæt-
telse af den personlige hjælp. For at undersøge transaktionsomkostningerne ved den personli-
ge hjælp bliver ydelsen først karakteriseret, da den er bestemmende for, hvilke kontraktrisici 
der kan forekomme. Dernæst undersøges, hvilke omkostninger der er forbundet med at kon-
kurrenceudsætte ydelsen, skabe sikkerhedsforanstaltninger samt fortsætte kontrakten for at 
mindske risici og sikre en rentabel og effektiv opgavevaretagelse. 
4.2.1 Karakteristik af ydelsen 
Til at karakterisere den personlige hjælp som ydelse, undersøges Williamsons tre begreber om 
aktivets specificitet, usikkerhed og frekvens, samt Milgrom og Roberts’ vanskelighed ved 
performancemåling.  
4.2.1.1 Aktivets specificitet 
En investering er specifik, så længe den ikke er anvendelig i andre henseender. For leveringen 
af den personlige hjælp er det derfor de investeringer, en privat leverandør skal foretage for at 
kunne overtage kommunens levering. Ved den personlige hjælp omhandler investeringerne 
især uddannelse af personale, som ifølge KL’s konsulent på ældreområdet, Flemming Hansen, 
skal have en vis uddannelsesgrad (Interview 2012: l. 8 ff.). Opgaverne er nemlig alsidige og 
kræver særlige faglige kompetencer, som betyder, at personalet blandt andet skal uddannes til 
at håndtere patienter med diabetes og demens. Således skal den private leverandør forestå 
efteruddannelse (Interview 2012: l. 29 ff.). Ydermere stiger behovet for uddannelse til at do-
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kumentere leveringen og udførelsen af ydelsen i takt med, at kompleksiteten af opgaven øges 
(Interview 2012: l. 33 ff.). 
Derudover handler den nødvendige uddannelse om, at personalet skal have kompetencer til at 
hjælpe de ældre med dagligdagsrutiner som at komme i bad eller at blive vendt eller flyttet 
rundt i hjemmet (Kolding Kommune 2012 (A): 13; Christiansen 2002: 143). Den personlige 
hjælp indebærer derudover psykisk støtte, hvor personalet kommer på besøg hos de ældre for 
at hjælpe med ”(…) vejledning og støtte til at strukturere hverdagen, etablering af samarbej-
de med relevante fagpersoner, lindring af forhold der er belastende og skaber uro, angst eller 
forvirring, koordinering af opgaver i hjemmet og støtte til pårørende.” (Kolding Kommune 
2012 (A): 16).  
De investeringer, en given leverandør skal forestå i et projekt for at overtage den personlige 
hjælp, er standardiserede i den forstand, at det uddannede personale i princippet kan flyttes og 
anvendes andre steder i tilfælde af kontraktbrud- eller stop, da lignende kompetencer vi være 
påkrævede ved lignende opgaver. Der forekommer dog alligevel en række barrierer, der spe-
cificerer investeringen. Først og fremmest er uddannelsen specifik på pleje og hjælp til ældre 
og kan derfor kun anvendes på et lignende projekt. I tilfælde af kontraktbrud og investerin-
gerne skulle kunne genanvendes, ville det kræve et udbud af en nærmest identisk opgave, som 
leverandøren kunne byde på. Da det som bekendt ikke er udbredt blandt danske kommuner at 
konkurrenceudsætte den personlige hjælp, vil sandsynligheden for, at leverandøren kan gen-
anvende sine investeringer i uddannelsen ikke særlig høj. Desuden må her inddrages den geo-
grafiske faktor, da placeringen af det uddannede personale formentlig geografisk bestemt, og 
det er derfor ikke forventeligt, at personalet vil være villige til flytte for at arbejde i en anden 
kommune langt væk. Da aktivet dermed ikke umiddelbart kan flyttes i tilfælde af kontrakt-
brud, skal kommunen  stille sikkerhed i form af en kontrakt for en given leverandørs investe-
ringer, da denne formentlig ellers vil finde risici ved investeringerne for store (Interview 
2012: l. 42).  
4.2.1.2 Usikkerhed 
Hvis der forekommer usikkerhed, enten i form af forbrugernes skiftende præferencer, mang-
lende kommunikation mellem parterne eller adfærdsusikkerhed og opportunistisk adfærd, er 
det nødvendigt at opstille sikkerhedsforanstaltninger. Disse skal skabe rammer for, at proces-
sen forløber uden, at usikkerhederne ødelægger vilkårene for konkurrence. Usikkerhederne, 
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der er forbundet med konkurrenceudsættelse, kan forklares ud fra markedsfejlen ukomplette 
markeder.  
Den nyinstitutionelle økonomi anvender denne markedsfejl som forklaring på, hvorfor mar-
keder ikke etableres. Det betyder, at private leverandører ikke mener, at der hverken er nok 
profit eller sikkerhed, til at det kan betale sig at indgå i markedet for personlig hjælp. Derud-
over anses den manglende kommunikation som et udtryk for markedsfejlen ufuldkommen 
information. Denne angiver en forklaring på, hvorfor markedet for personlig hjælp ikke nød-
vendigvis medfører effektiviseringsgevinster. 
For at uddybe de problematikker ved konkurrenceudsættelse som de førnævnte markedsfejl 
medfører, undersøges først det primære aspekt af usikkerheden. Dette vedrører tilfældigheder 
i menneskers adfærd og uforudsigelige ændringer i forbrugernes præferencer. Ved en opgave 
som den personlige hjælp til ældre, er usikkerheden omkring forbrugernes præferencer stor, 
da disse udgøres af individuelle behov og meninger. Forventningerne til ydelsen vil i kraft af 
at være afhængige af brugernes dynamiske tilfredshed ændre sig undervejs – både som følge 
af brugernes erfaringer med leveringen af ydelsen og deres skiftende individuelle behov 
(Christiansen 2002: 141). Usikkerheden omkring den menneskelige adfærd får relevans ved 
konkurrenceudsættelsen af den personlige hjælp, da leverandøren får vanskeligt ved at sikre 
opfyldelsen af brugernes skiftende behov.  
Den sekundære form for usikkerhed handler om manglende kommunikation på baggrund af 
den begrænsede rationalitet. Som Flemming Hansen udtrykker kommunikationen mellem 
kommunen og den private leverandør: ”(…) teoretisk så foregår det bare cirkulært – en kom-
munikationsbevægelse mellem visitationen og leverandøren, men i praksis er der en hel masse 
inde over.” (Interview 2012: l. 61 ff.). Idet kommunen vælger at overdrage ydelsen til en an-
den leverandør opstår en kommunikationsbevægelse. Denne cirkulære bevægelse mellem de 
to parter brydes imidlertid, da andre aktører, såsom den ældres egen læge, sygeplejersker, 
sygehuse, eventuelle specialenheder, indgår i behandlingen og plejen af den ældre. Dermed 
øges risici for manglende kommunikation mellem de involverede parter. Det kan føre til 
manglende information fra alle involverede parter, hvilket komplicerer snitfladerne for opga-
verne og ansvarsdelen for den private leverandør, og dermed øges risikoen for fejl (Interview 
2012: l. 47 ff.). 
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En velfungerende kommunikation er essentiel ved kravspecifikationen af den personlige 
hjælp, da det er her, parterne skal skabe og identificere de fælles mål for opgaven. Hvis kom-
munikationen forekommer mangelfuld, kan forventningerne og målene ende uensartede, hvil-
ket vil videreføres i selve udførelsen. Ved konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp fo-
rekommer der problemer med at beskrive de specifikke krav om kvaliteten af ydelsens udfø-
relse, resultater m.m. fra kommunen til leverandøren. Kommunikationen er dermed en helt 
central faktor for, at samarbejdet kan fungere med et optimalt resultat. Dette forstærkes yder-
ligere af EU’s udbudsregler om forhandlingsforbud mellem leverandøren og udbyderen, som 
på et tidligt tidspunkt besværliggør kommunikationen mellem parterne. Det understreges af 
Udbudsrådets analyse, som påpeger, at en tredjedel af kommunerne ser kommunikationsbarri-
eren som en forklaring på, hvorfor det fravælges at anvende konkurrenceudsættelse (Udbuds-
rådet 2010: 51). Usikkerheden, der følger af den manglende kommunikation, er således gæl-
dende i høj grad ved den personlige hjælp til ældre. Ydelsen er svær at kravspecificere, hvil-
ket vanskeliggør kommunikationen, som endvidere påvirkes af de af lovgivningen skabte 
rammer.  
Den sidste form for usikkerhed opstår ud fra opportunistisk adfærd, nemlig adfærdsusikker-
hed. Denne udspringer af samme grundlag som usikkerheden som følge af manglende kom-
munikation. Med adfærdsusikkerheden efterlader den manglende information rum og mulig-
hed for opportunistisk adfærd hos den private leverandør. Givet, at aktørerne agerer egennyt-
temaksimerende, skal kommunen således sikre, at den private leverandørs adfærd ligeledes er 
i kommunens interesse. Men jo sværere opgaven er at specificere, des større risiko er der for 
huller i kontrakten og opportunistisk adfærd, og des flere usikkerheder vil efterfølgende kunne 
forekomme.  
Den personlige hjælp er netop vanskelig at kravspecificere, og derfor vil der være usikkerhe-
der forbundet med en overdragelse af opgavevaretagelsen til en privat leverandør. Som det 
fremgår af Udbudsrådets analyse, beskriver Leverandørudvalget4 omkostningerne og vanske-
lighederne ved at specificere velfærdsydelser udtømmende som stigende i takt med komplek-
siteten og opgavens kvalitative formål. Ved en konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp 
forekommer der derfor risici og muligheder for, at den private leverandør agerer egennytte-!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!!
4 Leverandørudvalget var forankret under Finansministeriet og bestod foruden en række ministerier af 
KL og Amtsrådsforeningen. 
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maksimerende. Som det påpeges i Udbudsrådets analyse, frygter næsten 30 procent af kom-
munerne, at den private leverandør vil tilstræbe profit frem for faglighed (Udbudsrådet 2010: 
28 ff.). Derudover frygter næsten 25 procent af kommunerne, at den private leverandør vil 
sætte en for høj pris for opgaveløsningen. Da den personlige hjælp er vanskelig at kvalitets- 
og indholdsdefinere, forekommer her informationsasymmetri, da den private leverandør har 
mere viden om, hvad leveringen af den personlige hjælp vil koste. Dette vanskeliggør pris-
fastsættelsen, hvilket den private leverandør kan udnytte (Udbudsrådet 2010: 32 ff.).  
Den personlige hjælp er altså i høj grad en opgave af kompleks karakter. Opgaven indeholder 
specifik faglig kompetence i forbindelse med både den fysiske hjælp til eksempelvis bad, for-
flytning i hjemmet og den psykiske støtte, der gives til ældre, som har brug for strukturering 
af hverdagen eller skal lindres i angst eller uro m.m. Derudover er der ved den personlige 
hjælp fokus på den sociale interaktion, der foregår mellem leverandøren og den ældre, således 
at den ældre føler tryghed ved og nærer tillid til leverandøren. Kvaliteten af den personlige 
hjælp afhænger derfor både af faglige og sociale mål, og opgavens alsidighed øger kompleksi-
teten, hvilket samlet set væsentligt vanskeliggør kravspecifikationen (Christiansen 2002: 143 
ff.). Hertil hører også diskussionen om definitionen af kvalitet, der ikke uddybes i dette pro-
jekt. Det skal dog nævnes, at det forekommer problematisk at definere denne faktor. Som føl-
ge deraf er der ikke mange erfaringer med at arbejde med målbare kvalitetsstandarder. Det 
øger usikkerheden og vanskeliggør processen om kravspecifikation og efterfølgende forbed-
ringer (Udbudsrådet 2010: 42).  
4.2.1.3 Frekvens 
Om det rent omkostningsmæssigt kan betale sig at skabe en specialiseret kontrakt for en 
transaktion afhænger yderligere af frekvensen. Da omkostningerne ved at skabe en konkur-
renceudsættelse af den personlige pleje, der som beskrevet er præget både af usikkerhed og 
høj specificitet, er det af afgørende betydning, om leveringen af ydelsen vil foregå hyppigt og 
i længere tid, således at frekvensen står mål med de indledende investeringer.  
De investeringer, der skal foretages ved en konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp, 
drejer sig først og fremmest om skabelsen af udbuddet, som Flemming Hansen  peger på som 
værende klart den største udgift (Interview 2012: l. 143). Her er markedsfejlen om ukomplette 
markeder igen relevant at inddrage. Udover de to allerede nævnte forklaringer på, hvorfor et 
marked forekommer ukomplet, kan det også forklares med omkostningerne forbundet med at 
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skabe et marked. Da de fleste kommuner ikke har konkurrenceudsat den personlige hjælp, 
skal markedsstrukturer etableres forud for at kunne konkurrenceudsætte. I Udbudsrådets ana-
lyse fra 2010 påpeges det i tråd hermed, at omkostninger ved at sætte en opgave i udbud ud-
gør en væsentlig barriere for kommunernes konkurrenceudsættelse helt generelt. Førstegangs-
udbuddet er forbundet med de største omkostninger, mens der foruden de mange ressourcer er 
mange faldgruber i forhold til fejl og mangler (Udbudsrådet 2010: 28). Udgifterne, der følger 
af skabelsen af udbuddet, indbefatter blandt andet selve forberedelsen af udbudsmaterialet, 
udarbejdelsen af kravspecifikationen, den juridiske bistand til at foretage udbuddet i overens-
stemmelse med gældende lovgivning og ikke mindst behandling og vurdering af de tilbud, 
leverandørerne afgiver, som endnu engang vanskeliggøres i takt med stigende kompleksitet 
ved ydelsen (Udbudsrådet 2009: 101).  
4.2.1.4 Vanskelighed ved performancemåling 
Vanskeligheden ved performancemåling analyseres ved at sammenligne den personlige hjælp 
med den praktiske hjælp for at tydeliggøre forskellen på henholdsvis tekniske og bløde ydel-
ser. Den personlige hjælp er i meget høj grad præget af de karakteristika, der opsættes for en 
ydelse af blød karakter – immaterialitet, samproduktion og heterogenitet – der alle gør det 
vanskeligt at måle og evaluere leveringen. 
For det første udgør immaterialiteten ved personlig hjælp en udfordring, da det er problema-
tisk at påpege et evaluerbart slutprodukt, idet de ældre modtager den personlige samtidig med, 
at den produceres og leveres. Det manglende slutprodukt ved opgaver som psykisk støtte og 
hygiejne gør måling og sammenligning besværlig. Dette er modsat den praktiske hjælp, hvor 
det er nemmere at kontrollere slutproduktet ved eksempelvis rengøring eller tøjvask, hvor 
standarder på forhånd er opstillet. 
Dernæst er der ved den personlige hjælp tale om en samproduktion, da brugeren er en del af 
produktionen, der udgøres i samspil mellem leverandøren og den ældre. Angående den prakti-
ske hjælp kan leverandøren klare opgaven uden større inddragelse af brugeren. Ved hygiejne 
og psykisk støtte drejer opgaven sig derimod netop om samspillet med brugeren, og den so-
ciale relation er derfor i fokus. Ved inddragelse af brugeren er evalueringen samtidig subjek-
tiv og derfor vanskeligere at foretage, da standardmål ikke er anvendelige til måling af indivi-
duelle brugeres oplevelse. Ligeledes er det vanskeligt efterfølgende at undersøge, hvor i pro-
cessen eventuelle fejl og mangler er opstået. 
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Sidste karakteristika er heterogeniteten, hvilken også gør sig gældende for den personlige 
hjælp. Det drejer sig om brugerens individuelle behov, hvor en stor differentiering forekom-
mer mellem brugerne, som gør det vanskeligt at opsætte standardiserede mål på forhånd. I 
modsætning hertil udgør den praktiske hjælp en langt mere homogen ydelse, da rengøring og 
tøjvask umiddelbart kan standardiseres til et mål, der er gældende for hovedparten af brugere.  
Vanskeligheden ved performancemåling opstår ud fra flere af de samme problematikker som 
dimensionen om usikkerhed. At det forekommer problematisk at kravspecificere ydelsen på-
virker både fremstillingen af fælles mål og rammerne for samarbejdet og den efterfølgende 
evaluering af leverandørens indsats. Fremadrettet i processen bliver dette afgørende, og det 
må nødvendigvis indgå i kommunens overvejelser om organiseringen af den personlige hjælp. 
4.2.2 Kontraktrisici og transaktionsomkostninger  
Ud fra første del af denne analyse fremgår det, at den personlige hjælp karakteriseres af usik-
kerhed, høj specificitet ved investeringer samt vanskeligheder ved performancemåling. Som 
følge heraf vil alle tre aspekter og frekvensen have stor betydning for kommunens valg af 
organisering. Derfor må der nødvendigvis tages højde for alle disse i kontrakten for at sikre 
den af kommunen ønskede varetagelse af opgaven. Dette medfører dog transaktionsomkost-
ninger, hvis omfang afhænger af de sikkerhedsforanstaltninger, der opstilles, for at imødegå 
kontraktrisici. Kontraktrisici kan forekomme i form af begrænset rationalitet, privat informa-
tion og opportunistisk ageren. Kommunen må derfor tilpasse parternes interesser, designe 
incitamentsstrukturer og skabe kontrolmekanismer.  
4.2.2.1 Prækontraktuelle transaktionsomkostninger 
Den begrænsede rationalitet medfører, at der vil være situationer, begivenheder og udviklin-
ger, som kommunen ikke på forhånd kan forudse og definere i det indledende udbudsmateria-
le. Fundamentet, rammerne og betingelserne for den personlige hjælp kan således altid blive 
påvirket af uforudsete situationer. Kommunen skal derfor sikre sig mod prækontraktuel op-
portunistisk adfærd fra den private part, hvilket medfører øgede transaktionsomkostninger. 
Transaktionsomkostningerne herved er således i høj grad forbundet med de usikkerhedskarak-
teristika, som opgaven den personlige hjælp har.  
Transaktionsomkostningerne ved risikoen for prækontraktuel opportunistisk adfærd er altså 
forbundet med udbudsfasen og kontraktudarbejdelsen. Der er nogle grundlæggende omkost-
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ninger, som kan identificeres i Udbudsrådets Udbud –Trin for Trin, som opstiller retningslin-
jer for at foretage udbud opdelt i tre trin: Planlægning af udbud, udbudsbekendtgørelse og –
materiale og udbudsrunden (Udbudsportalen.dk 2011: 5).  
Planlægning af udbuddet af den personlige hjælp omfatter en lang række indledende øvelser, 
bl.a. valg af udbudsform og kontraktstrategi (Udbudsportalen.dk 2011: 5). Forud for udbuddet 
vurderer kommunen, hvordan den bedst mulige konkurrence sikres i forhold til det eksiste-
rende marked på området, og hvordan administrative byrder kan mindskes. Afhængigt af for-
målet, opgaveindholdet og ydelsen vælges en udbudsform. Dette valg har afgørende betyd-
ning for det videre forløb, da det medfører specifikke regler, der skal følges (Udbudsporta-
len.dk 2011: 12). Det bliver allerede på et tidligt tidspunkt nødvendigt at have en klar og præ-
cis definition af den personlige hjælp. Grundet den personlige hjælps komplekse karakter bli-
ver dette arbejde som nævnt vanskeligere og mere omkostningsfuldt for kommunen, som skal 
anvende flere ressourcer i forsøget på at fastlægge forløbet bedst muligt. Den begrænsede 
rationalitet betyder nødvendigvis, at planlægningen af udbuddet af den personlige hjælp kræ-
ver et stort og omfattende forarbejde. Dette fører naturligt til omfattende transaktionsomkost-
ninger. 
Det væsentligste bidrag til de prækontraktuelle transaktionsomkostninger ved udbudsbe-
kendtgørelse og -materiale er selve konkurrencen. Omdrejningspunktet er at specificere kon-
kurrencen gennem udbudsmateriale; ”hvad der lægges vægt på i forhold til opgaveløsningen, 
hvordan tilbudsgiverne bliver vurderet (…)” (Udbudsportalen.dk 2011: 38). Kommunen skal 
således specificere udvælgelses- og tildelingskriterier, som skal benyttes til at vurdere til-
budsgivernes opgaveløsninger af den personlige hjælp. Det kræver, at kommunen har define-
ret en lang række krav (Udbudsportalen.dk 2011: 38), så den sikrer, at den pågældende til-
budsgiver ikke kan udvise prækontraktuel opportunistisk adfærd ved at tilbageholde informa-
tion eller drage fordel af en eventuel informationsasymmetri. Ved at udvælgelseskriterierne 
f.eks. stiller krav om tilbudsgiverens egenkapital el. lign., foregår der allerede en screening i 
prækvalifikationsfasen (Udbudsportalen.dk 2011: 38). Dette viser tydeligt, at krav til både 
leverandør og dennes løsningsforslag tidligt i processen skal være afklaret og defineret. Lige-
som ved udbudsfasen kræver dette et stort forarbejde, som er forbundet med høje transakti-
onsomkostninger. 
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Det centrale ved udbudsrunden for den personlige hjælp er kontraktindgåelsen, som er selve 
forhandlingen med tilbudsgiveren, der afhængigt af udbudsformen antager forskellig form. 
Mens kontraktens hovedtræk defineres allerede i udbudsmaterialet, skal individuelle vilkår 
som priser, leveringsvilkår mv. efterfølgende forhandles og fastlægges mellem parterne (Ud-
budsportalen.dk 2011: 74). Det kan føre til komplekse og langvarige forhandlinger, hvor også 
juridiske problemstillinger kan opstå. Dette kræver både omfattende forarbejde og en forhand-
lingsfase, som ligeledes fører til betydelige transaktionsomkostninger.  
Ved udbuddet af den personlige hjælp skal kommunen desuden tage hensyn til EU’s udbuds-
direktiv, Serviceloven og ikke mindst hensyn til at sikre, at udbudsmaterialet og det efterføl-
gende kontraktgrundlag ikke efterlader rum og mulighed for postkontraktuel opportunistisk 
adfærd. Det fremgår således også af Udbudsrådets analyse af barrierer for konkurrenceudsæt-
telse, at omkring en femtedel af kommuner og regioner tilkendegiver, at de undlader at udby-
de opgaver, fordi de er for komplekse og vanskelige at beskrive i udbudsmaterialet. Som flere 
kommuner påpeger, er en af de vanskeligste opgaver udarbejdelsen af kravspecifikationen. 
Udviklingen af ydelsesbeskrivelse i udbudsprocessen må ofte udarbejdes fra bunden hver 
gang, som besværliggøres yderligere af den personlige hjælps komplekse karakter. Det vidner 
således om omfangsrige og væsentlige transaktionsomkostninger for at sikre, at leveringen af 
ydelsen ved en konkurrenceudsættelse bliver så god som muligt, som også kræver, at præ- og 
postkontraktuel opportunistisk adfærd undgås (Udbudsrådet 2010: 41ff.).  
Som det simple kontraktskema illustrerer, omhandler organiseringsformen netop en afvejning 
af, om omkostningerne ved at skulle specificere ydelsen, krav mv. samt opsætte en lang række 
sikkerhedsforanstaltninger i kontrakten er rentabelt i forhold til at bevare leveringen af per-
sonlig hjælp i kommunalt regi. Allerede før en kontrakt indgås, forekommer en lang række 
tiltag, der alle medfører transaktionsomkostninger ved at konkurrenceudsætte den personlige 
hjælp. Omkostningerne forbundet med at skabe udbuddet, især første gang, er yderst omfat-
tende, og disse skal derfor vurderes i forhold til frekvensen (Interview 2012: l. 143). Med an-
dre ord vil kommunen ikke konkurrenceudsætte den personlige pleje, med mindre det kan 
sikres, at kontrakten løber over en længere periode, således at startomkostningerne kan ret-
færdiggøres.  
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4.2.2.2 Postkontraktuelle transaktionsomkostninger 
Transaktionsomkostningerne, når kontrakten er indgået, hæfter sig især til afsnittet Vanske-
lighed ved performancemåling, der kan anses som en følgevirkning af Williamsons adfærdsu-
sikkerhed. Det vedrører de postkontraktuelle risici, som omhandler opportunistisk adfærd, 
hvis der er efterladt muligheder for det i kontrakten, og omkostningerne ved at skulle måle 
performance og kontrollere leveringen af ydelsen.  
Kommunens kontraktspecificering er altafgørende for, om den private part leverer den per-
sonlige hjælp tilstrækkeligt og tilfredsstillende. Givet aktørernes egennyttemaksimering er det 
klart, at begge parter vil søge at udnytte eventuelle kontraktmangler for egen vindings skyld. 
Der er ifølge Udbudsrådets analyse af barrierer for konkurrenceudsættelse i den offentlige 
sektor en række faktorer, der dels er barrierer for kommunerne for at konkurrenceudsætte, 
dels fører til transaktionsomkostninger i form af løbende udgifter ved kontrol og tab af effek-
tivitet. 
Mange kommuner udtaler bekymring for, at de ikke tilstrækkeligt kan styre de private leve-
randører (Udbudsrådet 2010: 42). Den private leverandør er ofte mere professionel i et kunde-
leverandørforhold og kan dermed udnytte ubalancen i informationen til egen fordel (Udbuds-
rådet 2010: 42). Samtidig er der en frygt blandt kommunerne for at miste indflydelse på op-
gaven. Det skyldes, at konkurrenceudsættelsen indebærer mindre indflydelse på selve udførel-
sen af opgaven (Udbudsrådet 2010: 43). Er kravspecifikationen og kvalitetsmålene ikke 
skarpt nok defineret, er det ikke sikkert, at kommunens interesser er dem, som den private 
leverandør vil følge. Kommunen skal derfor opstille og gøre brug af kontrolmekanismer, 
hvilket betyder øgede transaktionsomkostninger.   
For kommunerne er der også frygt for leveringssvigt, fordi de, uanset den private leverandørs 
udførsel af den personlige hjælp, har forsyningspligt (Udbudsrådet 2010: 45). Det betyder, at 
kommunerne vurderer, at der er risiko for at miste kompetencer til at levere ydelsen ved ikke 
selv at forestå leveringen. Såfremt leverandøren ikke kan sikre forsyningen, vil det være van-
skeligt og omkostningsfuldt at skulle hjemtage opgaven (Udbudsrådet 2010: 47). Derfor er 
sikkerhedsforanstaltningerne mod kontraktbrud af afgørende betydning i denne sammenhæng.  
Endelig medfører kontrollen af udførelsen væsentlige transaktionsomkostninger. Kommunen 
har som offentlig myndighed det endelige ansvar for den personlige hjælp til de ældre
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medfører omfattende kontrol (Udbudsrådet 2010: 48). Transaktionsomkostningerne ved kon-
trol er dog også et spørgsmål om det forberedende arbejde, da kontrolmekanismerne er afgø-
rende for, at den private leverandør ikke kan udøve postkontraktuel opportunistisk adfærd. 
Ligegyldigt hvem leverandøren af ydelsen er, vil der forekomme kontrol med udførelsen (In-
terview 2012: l. 127 ff.). Ved den personlige hjælp, der er karakteriseret som immateriel, hete-
rogen og samproduceret, bliver brug af kvalitetsstandarder og evalueringer meget vanskelige. 
Derfor skal flere ressourcer anvendes til at kontrollere den private leverandørs indsats og 
mindske kontraktrisici ved denne form for ydelse. 
Den konkrete kontrol omhandler først og fremmest en controllingfunktion, der undersøger 
leverandørens regnskaber og konsulenter, der skal bistå i opfølgningen på økonomi og kon-
trakter. Disse anvendes udelukkende, når det er en privat leverandør, hvilket betyder en for-
øgelse af transaktionsomkostningerne ved konkurrenceudsættelse (Interview 2012: l. 134 ff.). 
Derudover, som Flemming Hansen påpeger, er der forskel i omfanget af kontrol alt afhængig 
af, om leverandøren er kommunal eller privat: ”(…) hvor at hvis du har en privat, så kører du 
det meget mere stringent. Det vil sige, at så er visitatorerne derude hver gang. Så der ligger 
også en fordyrende proces (…)” (Interview 2012: l. 147 ff.). Således fører anvendelsen af en 
privat leverandør til øget kontrol af den løbende varetagelse af opgaven, hvilket nødvendigvis 
medfører øgede omkostninger. 
4.2.3 Delkonklusion 
I beslutningen om organiseringen af den personlige hjælp må kommunen nødvendigvis tage 
de i analysen påviste omfattende transaktionsomkostninger i betragtning for at sikre en effek-
tiv og optimal styring. Organiseringen kan ikke ske via formen ”frit marked” eller som hy-
bridformen uden sikkerhedsforanstaltninger, da der er tale om en kompleks ydelse, som ikke 
tager form af en standardydelse og derfor indeholder kontraktrisici. Kommunen er derudover 
nødsaget til at tage hensyn til en række specifikke lovgivningskrav. Organiseringen af leve-
ringen af den personlige hjælp er derfor en afvejning mellem hybridformen, som medfører 
markedsdannelse gennem brug af anden aktør og kontraktmæssige sikkerhedsforanstaltninger, 
og den hierarkiske, som fastholder ydelsen i kommunalt regi.  
Konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp omfatter overordnet set to markedsfejl: 
Ukomplet marked og ufuldkommen information. Disse to kommer til udtryk ved specielt 
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usikkerheden ved at konkurrenceudsætte og vanskelighederne ved at performancemåle den 
personlige hjælp, som begge medfører muligheder for opportunistisk adfærd. 
Kommunen skal i høj grad opsætte sikkerhedsforanstaltninger mod den private leverandørs 
mulige opportunistiske adfærd. Den prækontraktuelle opportunistiske adfærd vedrører plan-
lægningen af udbuddet, skabelse af konkurrence og kontraktudarbejdelsen, som grundet den 
begrænsede rationalitet og den personlige hjælps komplekse karakter fører til større nødven-
dighed af sikkerhedsforanstaltninger. Disse omkostninger skal sammenholdes med frekvensen 
af transaktionen, da sikkerhedsforanstaltningerne mod prækontraktuel opportunistisk adfærd 
tydeligvis udgør omfattende transaktionsomkostninger. For at konkurrenceudsættelsen kan 
indfri de forventede effektiviserende effekter, må transaktionen foregå over en længere perio-
de, således at startudgifterne i sidste ende dækkes. 
Derudover forekommer der også en række faktorer, som gør, at den postkontraktuelle fase 
fører til transaktionsomkostninger. Grundet den begrænsede rationalitet i udarbejdelsen af 
kontrakten vil den efterfølgende fase medføre omfattende kontrol, opretholdelse af kommu-
nens indsigt i området og løsningen af opgaven mv. Samproduktionen gør det eksempelvis 
vanskeligt for kommunen at undersøge, hvad der reelt set sker ’i maskinrummet’ – ved den 
direkte udførelse af opgaven. Kompleksiteten øger ukompletheden af kontrakten, og den pri-
vate part har derfor mange muligheder for at agere opportunistisk ved varetagelsen af opgaven 
med den personlige hjælp. For kommunerne betyder det et stort arbejde og høje transaktions-
omkostninger ved at udarbejde kontrolmekanismer. 
Ud fra de i analysen observerede mange aspekter af den personlige hjælp, der medfører trans-
aktionsomkostninger, kan der bestemt argumenteres for, at disse har en væsentlig betydning 
for kommunernes fravalg af konkurrenceudsættelse. Kommunerne anser de nævnte kontrakt-
risici som væsentlige barrierer for konkurrenceudsættelsen, og transaktionsomkostningerne 
ved at sikre sig mod disse må derfor vurderes til at have betydning for kommunernes valg af 
organisering. 
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4.3 Offentlig-privat partnerskab på plejecenter 
For at søge potentialet for effektiviseringsgevinster gennem brug af konkurrenceudsættelse er 
der kommet skærpet fokus på alternative former til det traditionelle udbud. Som det i nærvæ-
rende projekt hidtil er påvist, lyder der fra både politiske, kommunale og erhvervsmæssige 
røster villighed og ønske om at øge, videreudvikle og innovere relationen mellem den offent-
lige sektor og de private virksomheder. Blandt empiriske eksempler herpå peger Udbudsrådet 
i en undersøgelse på, at 51 procent af de adspurgte virksomheder ønsker, at det offentlige bru-
ger andre former for udbud end det almindelige klassiske, hvor 31 procent opfordrer til OPP 
(Dansk Industri 2011: 37). Med følgende analyse undersøges derfor, hvorledes transaktions-
omkostningerne forbundet med personlig hjælp ved et OPP adskiller sig fra mere traditionelle 
udbud, og om OPP som følge heraf vil kunne øge kommunernes konkurrenceudsættelsesgrad 
af den personlige hjælp til ældre. Dette gøres ud fra Kolding Kommunes prækvalifikationsma-
teriale til et OPP-plejecenter. Dette eksempel illustrerer, hvordan danske kommuner kan tæn-
ke nyt i konkurrenceudsættelsen af den personlige hjælp. 
4.3.1 Aktivets specificitet 
Kolding Kommunes organisering gennem et OPP ændrer ikke på indholdet af ydelsen, krave-
ne eller lignende for den personlige hjælp. Leveringen skal stadig leve op til eksempelvis Ser-
viceloven. Der er derfor ikke forskel på de investeringer, en privat leverandør skal gøre speci-
fikt for den personlige hjælp, og specificiteten omhandler således stadig uddannelse og efter-
uddannelse af personale. Investeringerne specifikt for den personlige hjælp udgør dog kun en 
mindre del af det samlede OPP. Samlet set fører partnerskabet, som Kolding Kommune be-
skriver, til omfattende specifikke investeringer. Kolding Kommune ønsker at ”(…) overdrage 
det samlede ansvar for opførelse og drift af de fremtidige plejeboliger til en aftalepart.” 
(Kolding Kommune 2012 (B): 3). Dermed er der en række investeringer, som er helt specifik-
ke for OPP-plejecentret, som ikke bare kan flyttes og benyttes i andre sammenhæng. Den pri-
vate part skal foruden investeringer i uddannelse til varetagelsen af den personlige hjælp også 
forestå investeringer i design, projektering og opførelse af plejeboligerne, administration af 
ansatte til drift og vedligeholdelse af arealerne (Kolding Kommune 2012 (B): 4). Transakti-
onsomkostningerne grundet aktivets specificitet vedrører derfor stadig, at den private leveran-
dør vil kræve sikkerhedsforanstaltninger, for ikke at investeringerne går tabt. 
! 45!
Omfanget af de specifikke investeringer i Kolding Kommunes OPP er samlet meget stort, 
hvilket klart skal ses som en fordel for kommunen i forhold til risici, incitamentsproblemer og 
leveringssikkerhed. De omfattende investeringer, den private leverandør skal tilvejebringe, er 
nemlig udtryk for omfanget af den opgave, der skal udføres, som adskiller sig væsentligt fra et 
traditionelt udbud. For at skabe de rette incitamentsstrukturer og risicideling, er der, som 
Flemming Hansen påpeger, nemlig noget helt afgørende for den private leverandør: ”Der er 
et problem, at hvis du vil tjene penge på det her, så er der én ting, der gælder, det er volumen. 
Så kommer volumen. Og så er der volumen.” (Interview 2012: l. 19 ff.). Som også Kolding 
Kommune lægger op til med sit OPP, er det nødvendigt, at den private leverandør får en stør-
re del af opgaverne, hvis der skal være mulighed for at tjene penge. Den personlige hjælp er 
meget begrænset i omfang, og dermed er omsætningen og dækningsgraden lav, men som del 
af et OPP sikres muligheden for udbytte med de mange øvrige opgaver (Interview 2012: l. 20 
ff.). Transaktionsomkostningerne vil, hvis incitamentsstrukturerne fungerer, være lavere, fordi 
den private leverandør bærer en større del af risikoen qua sine investeringer og dermed har 
mere at tabe. Kommunen vil derfor i mindre grad behøve at skulle specificere kvaliteten af 
den private leverandørs indsats gennem kontrakten og bør ikke have behov for at udøve kon-
trol i et lige så stort omfang.  
4.3.2 Usikkerhed 
Kolding Kommunes udbud af plejecentret som et OPP refererer til andre perspektiver på 
usikkerhedsbegrebet end det i analyse 2 fremstillede. Transaktionen, hvad angår den personli-
ge hjælp, er naturligvis den samme, men grundet udbudsformen er det andre typer sikkerheds-
foranstaltninger og i et andet omfang, kommunen skal opstille. 
De uforudsigelige ændringer i forbrugernes præferencer og de dynamiske individuelle behov 
og meninger er fortsat gældende for den personlige hjælp. Gennem OPP-konstellationen sik-
rer Kolding Kommune dog brugerne muligheder for tilkøbsydelser, som kommunen ellers 
ikke ville kunne tilbyde selv (Mercell.dk 2012). Således kan brugerne individuelt få opfyldt 
deres behov, og de uforudsigelige ændringer i forbrugernes præferencer vil derfor være af 
mindre betydning. Det giver samtidig den private leverandør mulighed for at oprette et mar-
ked og ved siden af kontrakten skabe profit . Det vil skabe incitamenter for den private leve-
randør for at yde optimalt (Kolding Kommune 2012 (B): 2).  
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I relationen mellem Kolding Kommune og den private virksomhed er det ligeledes centralt, at 
OPP-modellen fordrer samarbejde mellem parterne. Som kommunen beskriver i sit prækvali-
fikationsmateriale, kan partnerskabet sikre et udviklingssamarbejde, der ”(…) kontinuerligt 
kan udvikle den daglige opgaveløsning med henblik på at optimere borgernes livskvalitet.” 
(Kolding Kommune 2012 (B): 2). Det illustrerer, hvordan OPP-formen lægger op til, at usik-
kerheden i beboernes adfærd og ændringer i præferencer løbende kan imødegås og tilpasses. 
Ved hjælp af disse to tiltag, der udgør en del af det samlede OPP, er usikkerheden mindsket 
sammenlignet med en traditionel konkurrenceudsættelse. Grundet de ældres muligheder for 
tilkøbsydelser skabes udviklingsmuligheder forudsat, at præferencerne ændrer sig, men kom-
munen skal ikke indledningsvis detaljeret prøve at favne det hele. Transaktionsomkostninger-
ne mindskes ved OPP, fordi det er mindre omfattende at kravspecificere indholdet af den per-
sonlige hjælp. 
Den manglende kommunikation drejer sig om begrænset rationalitet, herunder usikkerheden i 
kravspecifikationen. Ved den klassiske konkurrenceudsættelse vægtes detaljeret specificering 
af krav om udførelsen, resultater mv. højt. Det kan skabe uoverensstemmelser mellem parter-
nes forventninger, når specifikationen forekommer vanskelig, og efterfølgende føre til kon-
traktmæssige problemer. I et OPP lægges dog et andet fokus. Kolding Kommunes udbudspro-
ces er opdelt som prækvalifikationsfase, dialogfase, forhandlingsfase og efterfølgende kontra-
hering. Dialogfasen er meget central, da den giver kommunen og tilbudsgiverne mulighed for 
at drøfte den udbudte opgave og mulige løsninger, som kan afstemme forventninger, interes-
ser og strategi parterne imellem (Kolding Kommune 2012 (B): 7). Kommunen beskriver såle-
des, at den endelige afgrænsningen af ydelserne ”(…) vil blive gjort til genstand for en dialog 
gennem udbudsprocessen” (Kolding Kommune 2012 (B): 3). Dermed bliver informations-
usikkerheden på et tidligere tidspunkt identificeret og gjort til en dialogfase, som forventeligt 
vil gøre uoverensstemmelser parterne imellem videre i forløbet mindre. En lignende argumen-
tation udtrykkes af Flemming Hansen om OPP, der mener at ved at samle flere funktioner 
under samme leverandør, vil der være færre uafhængige aktører og kommunikationen og an-
svarsdelingen mellem de deltagende blive mindre kompleks (Interview 2012: l. 71 ff.). 
Foruden den anderledes, mere dialogprægede indledende fase, Kolding Kommune anviser i sit 
prækvalifikationsmateriale, giver udviklingssamarbejdet den private leverandør mulighed for 
medbestemmelse og autonomi. Kolding Kommunes tilgang er således, at ”(…) projektets en-
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kelte elementer så vidt muligt ikke vil blive detailbeskrevet, men at udbuddet i størst muligt 
omfang vil ske på baggrund af åbne funktionskrav.” (Kolding Kommune 2012 (B): 3). Med et 
OPP angiver Kolding Kommune i sit prækvalifikationskrav en dialogbaseret tilgang, som, i 
tråd med rationalerne for OPP, vil give den private leverandør mulighed for medbestemmelse 
i opgaveløsningen. Dette mindsker mulighederne for uoverensstemmelser og manglende in-
formation fra kommunen om krav til opgaveløsningen til den private leverandør. Der forelig-
ger dog stadig mulighed for, at der fra den private leverandør – med sin autonome status – kan 
forekomme manglende kommunikation til kommunen.   
Omkostningsmæssigt mindskes det umiddelbare behov for sikkerhedsforanstaltninger i for-
hold til omfanget af konflikthåndteringsmekanismer, da dialogfasen og de åbne funktionskrav 
skaber en overensstemmelse mellem parterne i forhold til opgaveløsningen og kravspecifika-
tionen. Ved OPP vil der dog stadig være omkostninger forbundet med at kontrollere, idet der 
stadig kan være informationer, som den private leverandør ikke får videregivet til kommunen. 
Som Flemming Hansen udtrykker det, gælder det også ved et OPP; ”(…) det falder først og 
fremmest tilbage på kommunen: Har de lavet kontrol osv.?” (Interview 2012: l. 102 ff.). 
Transaktionsomkostningerne mindskes i særdeleshed på grund af det øgede fokus på dialog. 
Usikkerheden om manglende kommunikationen er af væsentlig mindre betydning, og derfor 
er der færre omkostninger ved at specificere ydelsen og kontrollere udførelsen.  
Foregående analyse viste, at adfærdsusikkerheden udgjorde en væsentlig del for forekomsten 
af transaktionsomkostninger forbundet med at mindske kontraktrisici. Transaktionsomkost-
ningerne ved at sikre sig mod den private leverandørs opportunistiske adfærd omhandler først 
og fremmest udarbejdelsen af udbudsmaterialet og kontrakten. Mange af disse omkostninger 
vil ligeledes forekomme ved et OPP, da der også her skal udarbejdes materiale med krav, ud-
vælgelses- og tildelingskriterier, der sikrer mod den prækontraktuelle opportunisme (Udbuds-
portalen.dk 2011: 45). Dog kan der argumenteres for, at da samarbejdet forløber som et part-
nerskab, hvor den private part selv forestår tilrettelæggelsen af ydelsen på baggrund af de åb-
ne funktionskrav, vil de kontraktmæssige omkostninger omkring den personlige hjælp være 
mindre.  
Adfærdsusikkerheden medfører dernæst, at når kontrakten forekommer ukomplet, efterlades 
rum og mulighed for prækontraktuel opportunistisk adfærd fra leverandørens side, der ikke vil 
være i overensstemmelse med kommunens intentioner. Hvis den personlige hjælp i stedet 
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organiseres som en del af et OPP, er der konstellationer, som mindsker de kontraktrisici, der 
følger af den ukomplette kontrakt, og som dermed mindsker transaktionsomkostningerne. For 
det første skabes en fælles vision og et fælles mål for ydelsen mellem den offentlige og den 
private part gennem udbudsprocessen. Kommunen opstiller nogle krav, der (på nær de lov-
givningsfunderede) bliver gjort til genstand for dialog, således at den private part føler med-
ejerskab for projektet og ligeledes kan se sig enig i de overordnede mål (Kolding Kommune 
2012 (B): 3). For det andet inddrages den private part til udformningen af ydelsen. Hensigten 
er, som Kolding Kommune udtrykker det, at ”(…) den private part gives vide rammer til at 
tilrettelægge den mest optimale levering af pleje- og omsorgsopgaver (…)” (Kolding Kom-
mune 2012 (B): 2). Den private leverandør træffer selv beslutningerne om, hvorledes det fæl-
les mål opfyldes, hvilket skaber en større overensstemmelse mellem mål og proces.  
Et anden og meget væsentligt karakteristika ved OPP er, at den private leverandør som kapi-
talindskyder og økonomisk ansvarlig bærer en del af de risici, der ellers ville tilfalde kommu-
nen alene. I Kolding Kommunes prækvalifikationsmateriale står netop, at: ” (…) den fremtidi-
ge tilbudsgiver [forventes] at påtage sig et totaløkonomisk ansvar for det samlede plejecen-
ter.” (Kolding Kommune 2012 (B): 4). Ved at gøre den private part medansvarlig for den 
økonomiske styring skabes større incitamenter til at arbejde så effektivt som muligt, men sta-
dig tilstræbende de fælles mål om kvaliteten. Hvis disse strukturer etableres succesfuldt, vil en 
stor del af de postkontraktuelle kontraktrisici mindskes og ligeledes transaktionsomkostnin-
gerne forbundet med kontrol, evaluering m.m. af leverandørens indsats. 
4.3.3 Frekvens 
Frekvensen omhandler hyppigheden og den tidsmæssige periode, hvori transaktionen for-
løber. Frekvensen kan ikke ses enkeltstående, men skal ses som en faktor i sammenhæng 
med de investeringer, en konkurrenceudsættelse medbringer. Ved et udbud i traditionel 
forstand af den personlige hjælp vurderedes startomkostningerne meget omfattende grun-
det de manglende erfaringer og etableringen af markedsstrukturer på området samt udar-
bejdelsen af det omfattende udbudsmateriale. Ved etableringen af et OPP vil der nødven-
digvis samlet set være flere omkostninger forbundet med at udarbejde materialet, da opga-
ven i sig selv er væsentligt større. Omkostningerne forbundet med udarbejdelse af enkelt-
delene, herunder også den personlige hjælp, vil dog ikke blive større ved OPP. Som tidlige-
re nævnt, kan det endda være, at de mindskes grundet den åbne dialog- og samarbejdsform.  
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En væsentlig faktor i forbindelse med OPP sammenlignet med et mere traditionelt udbud er, 
at samarbejdet foregår over en længere periode. I Kolding Kommune er udbuddet af plejecen-
tret som udgangspunkt gældende for en periode på 20 år, hvilket er betydeligt længere, end 
hvad traditionelle udbud normalt strækker sig over (Kolding Kommune 2012 (B): 3). Om-
kostningerne forbundet med gennemførelsen af selve udbudsprocessen skal ifølge teorien ses i 
lyset af, at kommunen vil kunne høste de effektiviserende frugter, som konkurrenceudsættel-
sen medfører, i en længere periode. Hvis omkostningerne er de samme ved at skabe et udbud 
af den personlige hjælp, om det foregår på traditionel vis eller som del af et OPP, kan der ar-
gumenteres for, at den højere frekvens ved et OPP medfører færre omkostninger på lang sigt – 
hvis partnerskabet føres til ende. 
4.3.4 Performancemåling 
Den personlige hjælp som ydelse ændrer som nævnt ikke karakter af at blive en del af et OPP 
sammenlignet med traditionel konkurrenceudsættelse. Faktorerne immaterialitet, samproduk-
tion og heterogenitet er i høj grad gældende for ydelsen også ved OPP, og performancemålin-
gen vil derfor forekomme lige så vanskelig ved et givent OPP. Forskellen til den traditionelle 
omhandler udelukkende, i hvor høj grad performancemåling anvendes og er nødvendig i et 
OPP. Som beskrevet under dimensionen adfærdsusikkerhed, medfører OPP incitamentsstruk-
turer, der sikrer fælles vision og dermed en overensstemmelse mellem leverandørens udførel-
se og kommunens mål –  performancemåling bliver derfor mindre nødvendig. Tankerne bag 
OPP er, at fokus ligger på målene og ikke processen. Dialogen sikrer således fælles mål, som 
leverandøren forholdsvis egenhændigt beslutter, hvordan skal opnås, som det beskrives i Kol-
ding Kommunes prækvalifikationsmateriale. Omkostningerne ved performancemåling bliver 
således lavere, da anvendelsen mindskes ved OPP. Hvis incitamentsstrukturerne dog ikke 
fungerer optimalt, er det ligeledes her, konstellationens svage punkt findes: Leverandøren har 
fri mulighed for at udføre opgaven med så lille en indsats som muligt og endda under de pro-
cessuelle standarder, som kommunen har sat. Leverandøren vil da udelukkende have de ende-
lige mål for øje, uden at kommunen kontrollerer selve processen. 
4.3.5 Delkonklusion  
Hvis OPP skal være et alternativ, der kan øge kommunernes konkurrenceudsættelse af den 
personlige hjælp, må transaktionsomkostningerne nødvendigvis være lavere ved denne kon-
stellation, da anden delanalyse viste, at transaktionsomkostningerne udgør en væsentlig og 
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afgørende barriere. Ved at sammenligne de identificerede transaktionsomkostninger ved den 
traditionelle udbudsform med OPP i Kolding Kommune kan eventuelle fordele ved OPP vur-
deres. 
Transaktionsomkostningerne ved OPP’et som følge af uforudsigeligheden i menneskers ad-
færd vurderes til at være lavere, grundet udviklingspartnerskabet og tilkøbsydelser, der sikrer, 
at brugernes præferencer kontinuerligt tilpasses af leverandøren. Dernæst betyder varigheden 
af transaktionen, der ved OPP er markant længere end den traditionelle udbudsform, naturligt, 
at transaktionsomkostninger på længere sigt vil være lavere, forudsat at der ikke opstår kon-
traktbrud.  
Den væsentligste forskel mellem OPP og den traditionelle udbudsform kommer til udtryk i de 
strukturer, der mindsker usikkerheden mellem parterne. Det øgede fokus på dialogen mellem 
kommunen og leverandøren i OPP mindsker risici for manglende informationsudveksling og 
vidensdeling. De åbne funktionskrav sikrer ligeledes, at der ikke forekommer manglende 
kommunikation fra kommunen til leverandøren om opgaveudførelsen, da leverandøren selv 
fastlægger varetagelsen. Transaktionsomkostningerne er derfor ikke lige så høje, da kravene 
specificeres i samspillet mellem parterne og ikke kræver en lige så høj detaljeringsgrad.  
Disse strukturer ved OPP vil også være medvirkende til at mindske adfærdsusikkerheden, da 
der skabes bedre overensstemmelse mellem parternes mål og interesser og dermed også mel-
lem mål og middel. Den private leverandør deler samtidig transaktionens risici, hvilket moti-
verer til en effektiv præstation, der tilgodeser de fælles interesser. Der forekommer stadig de 
samme vanskeligheder ved performancemålinger ved et OPP, men grundet incitamentsstruk-
turerne vil målingerne være relevante i mere begrænset omfang. Ved OPP tilstræbes det at 
benytte incitamentsstrukturer, der, hvis de virker efter hensigten, overflødiggør behovet for 
kontrolmekanismer og derved mindsker transaktionsomkostningerne.  
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5 DISKUSSION 
Det følgende indeholder en diskussion af analysernes resultater, der besvarer projektets todel-
te problemformulering. Først diskuteres resultaterne fra analysen af transaktionsomkostnin-
gerne forbundet med den personlige hjælp. Dette leder til en vurdering af, hvorvidt kommu-
nernes lave grad af konkurrenceudsættelse på området kan være et resultat af høje transakti-
onsomkostninger. Derefter diskuteres analysen af OPP som et alternativ med lavere transakti-
onsomkostninger, hvorpå det kan vurderes, om konstellationen kan bidrage til øget konkur-
renceudsættelse af den personlige hjælp. 
Det er på baggrund af analysen tydeligt, at der kan identificeres en sammenhæng mellem om-
fanget af transaktionsomkostningerne og den lave grad af konkurrenceudsættelse på den per-
sonlige hjælp. Analysen påviste gennem undersøgelsen af transaktionsomkostningsteoriens 
aktivets specificitet, usikkerhed, frekvens foruden vanskelighed ved performancemåling, i 
hvilket omfang omkostningerne gør sig gældende på området. 
Den mest omfattende dimension, der fører til transaktionsomkostninger, er usikkerheden. Den 
personlige hjælp som ydelse indbefatter både de ældres dynamiske behov og præferencer, 
risici for manglende kommunikation mellem kommunen, den private leverandør og andre 
aktører, den begrænsede rationalitet ved kravspecifikationen og den deraf følgende opportuni-
stiske adfærd. De fleste transaktionsomkostninger ved at konkurrenceudsætte den personlige 
hjælp er forbundet med skabelsen af udbuddet og kontrakten. Som følge deraf får også van-
skeligheden ved performancemåling en central betydning. Det er i høj grad ydelsens karakter, 
der gør den svær at specificere, og omkostningerne opstår derfor ved de kontraktelementer, 
der vedrører sikkerhedsforanstaltninger, som skal gardere mod, at usikkerhedsfaktorerne fører 
til opportunistisk adfærd fra den private part. De øvrige dimensioner har ligeledes betydning 
og er gældende for en ydelse som den personlige hjælp, men det må klart siges at være oven-
nævnte, der har vist sig at være altafgørende for kommunernes tilbageholdenhed med konkur-
renceudsættelse.  
Dette er således udtryk for, at kommunernes lave grad af konkurrenceudsættelse af den per-
sonlige hjælp kan forklares ved, at omkostningerne ikke stemmer overens med udbyttet. Der-
med bidrager det til at påvise, hvorfor kommunerne ikke endnu har opfyldt de rationaler og 
mål, den neoklassiske økonomiske tilgang advokerer for. Markedsfejlene og transaktionsom-
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kostningerne forstyrrer markedet og dets ideelle funktioner, og de neoklassiske rationaler for 
øget konkurrenceudsættelse må vige for barrieren transaktionsomkostninger.  
Resultaterne fra analysen skal dog ses i lyset af vanskeligheden ved at måle omfanget af 
transaktionsomkostningerne. I forhold til det teoretiske fundament i Williamsons teori er om-
kostningerne ved den personlige hjælp identificeret som af høj grad. Som sammenlignings-
grundlag er det dog hverken en illustrativ eller komparativ indikator. Det er ikke muligt at 
finde de eksakte omkostninger – i kroner og øre – og derfor er det heller ikke muligt, at lave 
en beregning af, om transaktionsomkostningerne er signifikant høje i forhold til konkurrence-
udsættelse af andre ydelser og dermed udgør en barriere for kommunerne. 
Omvendt illustrerer sammenligningen med den praktiske hjælp, at der er tydelig forskel på 
typer af ydelser. Dimensionerne ved den praktiske hjælp er langt mere tekniske og dermed 
målbare end ved den personlige hjælp. Som Flemming Hansen peger på, er der i forhold til 
aktivets specificitet langt mindre uddannelse forbundet med den praktiske hjælp, hvor de pri-
vate leverandører ”(…) kan bruge alle, der kan gøre rent.” (Interview 2012: l. 9 ff.). Samtidig 
udtrykkes det netop i flere rapporter, at den personlige hjælp er vanskeligere at specificere. 
Den er af en sådan karakter, at der er mange omkostninger forbundet med konkurrenceudsæt-
telse. Så på trods af, at der ikke findes en skala, hvorpå niveauet af transaktionsomkostninger 
kan måles og aflæses, er der en række indikationer på, at transaktionsomkostningerne gør sig 
gældende i væsentlig grad på den personlige hjælp – således også sammenlignet med andre 
ydelser. 
Dette leder naturligt videre til at anskue transaktionsomkostningerne fra kommunens synsvin-
kel. Forud for konkurrenceudsættelsen må det forventeligt være vanskeligt for kommunen at 
overskue indholdet og omfanget af transaktionsomkostninger. Ligesom det ikke i nærværende 
projekt har været muligt at foretage en eksakt måling, er det yderst vanskeligt for kommunen 
at gøre netop det. Både fra det teoretiske udgangspunkt er kommunen begrænset rationel og 
kan derfor ikke forudse samtlige fremtidige scenarier, og fra det praktiske udgangspunkt vil 
kommunen have svært ved at skulle prissætte rækken af sikkerhedsforanstaltninger. Det er 
dog samtidig tydeligt at læse ud fra de barrierer, kommunerne selv nævner i Udbudsrådets 
effektanalyse (2009), at der er en række faktorer, som alle refererer til transaktionsomkostnin-
ger. Selvom kommunerne ikke direkte kan måle sig til en endelig afgørelse af, om transakti-
onsomkostningerne vil overstige de forventede effektiviseringsfordele, forventer eller frygter 
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de, at det vil blive tilfældet. Det leder naturligt til at anvende omfanget af transaktionsom-
kostninger ved personlig hjælp som forklaring på kommunernes lave grad af konkurrenceud-
sættelse. 
Kommunernes gennemgående valg af den hierarkiske organisering af den personlige hjælp 
kan på ovenstående baggrund umiddelbart ikke overraske. De omfattende transaktionsom-
kostninger forbundet med at skabe konkurrencen og sikre sig mod risici for kontraktbrud og 
opportunistisk adfærd tegner et klart billede af, at den traditionelle udbudsform er uegnet – i 
hvert fald når det kommer til mere bløde ydelser som den personlige hjælp. For kommunerne 
synes det, i lyset af transaktionsomkostningerne, således uhensigtsmæssigt at forsøge at skabe 
konkurrencemæssige strukturer i leveringen af den personlige hjælp. De neoklassiske økono-
miske rationaler undermineres af de omkostninger, kommunerne må anvende for at skabe 
markedsstrukturerne. Ikke desto mindre presses kommunerne både økonomisk og politisk for 
mere konkurrenceudsættelse, og netop derfor er den traditionelle udbudsform sat over for or-
ganiseringen gennem et OPP i nærværende projekt.  
Vurderingen på baggrund af analysen af OPP som alternativ er, at personlig hjælp som del af 
et OPP vil være forbundet med færre transaktionsomkostninger for ydelsen i sig selv. Samlet 
set vil der naturligvis være flere omkostninger ved at konkurrenceudsætte et helt OPP, i kraft 
af en lang række opgaver og ydelser, der skal overdrages til en privat leverandør, som hver 
især skal fastsættes og defineres. Hvis derimod transaktionsomkostningerne vurderes for den 
personlige hjælp alene, enten som del af et OPP eller for sig selv, er vurderingen, at transakti-
onsomkostningerne gennem OPP-formen vil være lavere. 
Det tager først og fremmest udgangspunkt i den højere frekvens og især den lavere grad af 
usikkerhed, et OPP medfører. De helt centrale og afgørende incitamentsstrukturer mindsker 
nødvendigheden af sikkerhedsforanstaltninger, som ellers ved en traditionel konkurrenceud-
sættelse er omfattende. Denne direkte sammenligning er dog alt andet lige svær at foretage, da 
undersøgelsen i høj grad er teoretisk baseret. Som tidligere nævnt er transaktionsomkostnin-
ger svære at måle. Det har derfor heller ikke været muligt at foretage en sammenligning af 
eksakte transaktionsomkostninger forbundet med konkurrenceudsættelse af personlig hjælp 
gennem henholdsvis traditionelt udbud og OPP. 
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Forskellen i transaktionsomkostninger ved den personlige hjælp ved henholdsvis den traditio-
nelle udbudsform og OPP afvejes, som nævnt, efter usikkerheden og nødvendigheden af sik-
kerhedsforanstaltninger. Disse var som vist i anden delanalyse, netop de faktorer, der medfør-
te mest omfattende transaktionsomkostninger ved en traditionel konkurrenceudsættelse af den 
personlige hjælp. At det ligeledes er denne faktor, der udgør den væsentligste forskel mellem 
de to konkurrenceudsættelsesformer, understøtter vurderingen af, at et OPP medfører lavere 
transaktionsomkostninger.  
Usikkerhedens centrale betydning tydeliggøres af det faktum, at den personlige hjælp for en 
privat leverandør er et forretningsområde, der er utrolig svært at skabe profit på. Kommunens 
frygt herfor er, at når leverandøren ikke opnår tilstrækkeligt udbytte ved at varetage opgaven, 
vil leverandøren, qua sin egennyttemaksimerende natur, forsøge at agere opportunistisk ved at 
udnytte huller i kontrakten eller i sidste ende bryde kontrakten, hvis omsætningen er for lav. 
Kommunens reaktion for at undgå sådanne kontraktrisici kan umiddelbart forløbe på to må-
der: Som den traditionelle form ved at fulddetaljere kontrakten og opstille sikkerhedsforan-
staltninger, hvormed der fører omfattende transaktionsomkostninger. Eller ved at organisere 
den personlige hjælp, så der foreligger profitmuligheder og medbestemmelse for den private 
leverandør. Med andre ord ved at skabe de rette incitamentsstrukturer. Det kan etableres ved 
at gøre den personlige hjælp til en del af et OPP, hvor den private leverandør, grundet omfan-
get af flere, forskelligartede opgaver, vil have mulighed for at tilrettelægge opgaveløsningen, 
opnå økonomisk udbytte og løse den effektivt.  
Dette tegner i høj grad et meget positivt billede af OPP og fordelene derved. Som det tidligere 
er påpeget, er sammenligningen til den traditionelle udbudsform altovervejende teoretisk og 
til dels hypotetisk. Derfor må det nødvendigvis bemærkes, at for at et OPP kan indfri effekti-
viseringsgevinster og udviklingspotentiale, skal incitamentsstrukturerne fungere optimalt og 
efter hensigten. Et OPP er et stort og omfattende projekt, og derfor kan meget naturligvis gå 
galt. Blandt andet giver kommunen den private leverandør en stor grad af frihed til at forestå 
opgavevaretagelsen alene. Givet at leverandøren agerer egennyttemaksimerende er det helt 
essentielt, at leverandørens opportunistiske adfærd er forenelig med kommunens ønsker. Det i 
sig selv lyder idealiseret, og det kræver således et omfattende og ordentligt stykke arbejde, 
hvor kommunen investerer ressourcer i, at den private part inddrages for at skabe fælles visio-
ner og forene interesserne. Det kræver dermed, at kommunens ønske om at effektivisere og 
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udnytte de kommunale ressourcer bedre stemmer overens og passer til den private leverandørs 
forventninger om profit og udbytte.  
Ved at en kommune vælger at organisere den personlige hjælp gennem OPP, og ikke den tra-
ditionelle form eller den hierarkiske, forventes de indledende omfattende transaktionsomkost-
ninger at blive retfærdiggjort af gevinsterne på den lange bane. Det kræver naturligvis ikke 
mindst, at modellens forskrifter og betingelser for partnerskabet følges til dørs. Kan dette lyk-
kes, illustrerer de teoretiske og påviste fordele ved organisering af den personlige hjælp til 
ældre gennem OPP bestemt en farbar og effektiviserende vej. 
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6 KONKLUSION 
For danske kommuner skal den hierarkiske organisering af kommunale opgaver udfordres af 
markedsbaserede løsninger – en tankegang som har kendetegnet de sidste mange års pres fra 
den tidligere og nuværende regering, KL og de store erhvervsorganisationer. Konkurrenceud-
sættelsens fundament i de neoklassiske økonomiske teorier om pareto-optimalitet og efficient 
udnyttelse af ressourcerne gennem markedet har ikke for alvor slået igennem alle dele af de 
kommunalt varetagne opgaver. Især er det gældende for den personlige hjælp, hvor der i me-
get lav grad gøres brug af private leverandører. Der synes at være forskelle i de teoretiske 
forudsætninger og den virkelighed, kommunerne står overfor illustreret ved transaktionsom-
kostningerne.  
Med foreliggende projekt er det undersøgt, om omfanget af transaktionsomkostninger kan 
være forklaringen på kommunernes lave grad af konkurrenceudsættelse af den personlige 
hjælp til ældre. Denne problemformulering kan på baggrund af undersøgelserne altovervejen-
de besvares positivt – ydelsens dimensioner er bestemmende for omfanget af transaktionsom-
kostningerne ved konkurrenceudsættelse. For den personlige hjælp gælder det, at den som 
ydelse er vanskelig og kompleks at specificere og derfor svær efterfølgende at kontrollere og 
evaluere. Det betyder, at der er omfattende omkostninger forbundet med at skabe udbuddet, 
således at kommunens kravspecifikation er detaljeret og præcis udformet. Dermed søges at 
undgå modstridende interesser mellem kommunen og den private leverandør for indholdet af 
opgaven, varetagelsen og udførelsen af den. Kontraktens til enhver tid ukomplethed forstær-
kes endnu engang af ydelsens komplekse karakter, som nødvendiggør omfattende sikkerheds-
foranstaltninger. Kommunen skal således gardere sig imod, at den private leverandør kan age-
re opportunistisk ved at udnytte de huller, der er i kontrakten. Alt i alt beviser dette, at den 
personlige hjælp er en ydelse, der kræver store transaktionsomkostninger. Kommunen har 
leveringspligt og har i sidste ende ansvaret for, at leveringen lever op til kvalitetskrav, stan-
darder og forventninger fra både kommunen selv og borgerne. 
De omfattende transaktionsomkostninger forklarer dermed den aktuelle grad af konkurrence-
udsættelse af den personlige hjælp, men det giver ikke løsningen for kommunerne for at øge 
den. Presset og kravene om at øge brugen af private leverandører er fortsat gældende, og 
kommunerne er nødsaget til at søge nye veje. Med problemformuleringens anden del er det 
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derfor undersøgt, om den nyere konstellation, OPP, kan være et alternativ med færre transak-
tionsomkostninger. Meget tyder på, at konstellationens idealer netop vil føre til færre transak-
tionsomkostninger. Det handler først og fremmest om usikkerhedsfaktoren, der fører til flest 
omkostninger ved konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp. Ved et OPP skabes incita-
mentsstrukturer som, gennem gensidig afhængighed, tillid og risicideling, mindsker usikker-
heden om uoverensstemmelse mellem kommunen og den private leverandør, og om at den 
private leverandør vil agere egennyttemaksimerende. Incitamentsstrukturerne sikrer, at der vil 
være fælles mål om opgavens indhold og varetagelse, og den private leverandørs opportunisti-
ske adfærd vil derfor også være i kommunens interesse. Endvidere sikrer et OPP, at kommu-
nens indledende udgifter bedre retfærdiggøres af den længerevarende kontraktperiode.  
Kommunen er ved en OPP-konkurrenceudsættelse helt afhængig af, at incitamentsstrukturer-
ne fungerer optimalt og efter hensigten. Ved at invitere den private leverandør ind i et udvik-
lingssamarbejde afgives eneretten på at specificere opgaveløsningen, og samtidig får leveran-
døren forholdsvist frie tøjler til at udføre opgaven. De færre transaktionsomkostninger, kom-
munen opnår ved et OPP, er på bekostning af kontrollen, og uden kontrol må kommunen stole 
på den private parts interesser og de opstillede incitamentsstrukturers funktion. På den lange 
bane forventes transaktionsomkostningerne at blive lavere for den personlige hjælp som en 
del af et OPP. Kommunen må dog nødvendigvis foretage omfattende investeringer for at ska-
be fundamentet for det længerevarende partnerskab for at kunne opnå de effektiviseringsfor-
dele, der forventes at være ved en konkurrenceudsættelse.  
Den grundlæggende problemstilling, det foreliggende projekt kredser om, er kommunernes på 
mange måder paradoksale situation. Det omkringliggende pres om øget konkurrenceudsættel-
se for at effektvisere de kommunale budgetter strider mod projektets vurdering af transakti-
onsomkostningernes afgørende betydning. Den traditionelle udbudsform, som hidtil har været 
anvendt i kommunerne, vil således næppe føre til de effektiviseringer, konkurrenceudsættelse 
forventes at give. Men da kommunerne nødvendigvis må forholde sig til det omkringliggende 
pres, kan OPP være vejen til at øge konkurrenceudsættelsen af den personlige hjælp til ældre 
og samtidig indfri forventningerne om effektiviseringer.  
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7 PESPEKTIVERING 
Analysernes resultater er præget af to problematikker; at det er vanskeligt at måle transakti-
onsomkostninger; og at der ikke forelå et større sammenligningsgrundlag mellem den person-
lige hjælp og andre ydelser. Vurdering af, om transaktionsomkostningerne har betydning for, 
at kommunerne vælger ikke at konkurrenceudsætte den personlige hjælp, har som følge deraf 
været sværere at foretage. 
En måde, hvorpå projektets konklusioner kan underbygges, er ved at foretage et empirisk stu-
die. Ligesom de anvendte rapporter fra Udbudsrådet undersøger kommunernes barrierer og 
erfaringer med konkurrenceudsættelse, kan en undersøgelse af dimensionerne for transakti-
onsomkostninger foretages. Det vil således være muligt at få kommunernes egne vurderinger 
af disse dimensioners betydning for deres valg af organisering. Derudover kan det undersø-
ges, i hvor høj grad kommunerne undersøger transaktionsomkostningerne og lægger dem til 
grund for beslutninger om eventuel konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp.  
Som det blev påpeget i Udbudsrådets effektanalyse af konkurrenceudsættelse af pleje- og om-
sorgsopgaver, udgør barriererne af transaktionsomkostningskarakter kun en andel heraf. An-
dre barrierer som politisk, kulturel, ideologisk og administrativ modstand bliver ligeledes 
nævnt af kommunerne som værende barrierer, hvilke vi i projektet bevidst har valgt at af-
grænse os fra. Men ligesom det er undersøgt, om de transaktionsomkostningsmæssige barrie-
rer reelt set er en faktor for det lave niveau af konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp, 
kan de andre barrierer undersøges. Det handler i høj grad om, at der ikke er en tro på, at kon-
kurrenceudsættelse vil medføre billigere og bedre løsninger, hvilket præger beslutningspro-
cessen (Udbudsrådet 2009: 11). Med dette som udgangspunkt kan det undersøges i flere 
kommuner, om og hvorledes der forekommer en sådan modstand, og om denne har indflydel-
se på niveauet af konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp. 
På den måde kan graden af konkurrenceudsættelse af den personlige hjælp blive forklaret ud 
fra et bredere grundlag med inddragelse af andre faktorer, der ligeledes menes at have betyd-
ning for kommunernes valg af organisering. Ud fra empiriske studier kan barriererne ligeledes 
sammenlignes med det formål at undersøge, om transaktionsomkostninger udgør en mere 
eller mindre væsentlig faktor end andre barrierer.  
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BILAG 1: Interview med Flemming Hansen (F) 1!
I: Hvilke investeringer skal en leverandør foretage for at overtage? 2!
F: Det kommer meget an på niveauet. Hvor meget af det, en leverandør kommer til at overtage. 3!
Typisk så vil det her være 24/7. Det er hele døgnet. Laver du personlig hjælp på pleje, så er det hele 4!
døgnet. Og det er uanset, hvor mange borgere du har. Det har det været et af de store problemer på 5!
fritvalgsområdet. fordi det er jo underlagt fritvalg for den del, som er i hjemmeplejen. Det er en af 6!
grundene til, at det ikke er så nemt at udlicitere. Og det er en af grundene til, at vi ser så få gøre det. 7!
At vi faktisk ser færre end før fritvalgsreglen for 10 år siden. Så det er den største investering. Så 8!
skal de selvfølgelig have personale på plads, som er af en vis uddannelsesgrad, i forhold til praktisk 9!
hjælp, hvor de kan bruge alle, der kan gøre rent – karikeret sagt. Så man kan sige, at der er store 10!
transaktionsomkostninger til at komme i forhold til at i gang i relation til, at man ikke har en fast 11!
opgavemængde. 12!
I: Der skal hele tiden stå nogen til rådighed. 13!
F: Ja. Og det betyder, at hvis du er på fritvalgsområdet, og du har én borger. F.eks. da jeg var i 14!
Greve, var der en ny leverandør, der kun havde én borger til at starte med, der skulle have 20 timer 15!
om ugen. Og det er altså dyrt. Så er der det på det her område, at der er ikke ret meget at tjene 16!
penge på. Det betyder, at overenskomsten stort set er den samme uanset om du er kommune, 17!
kommunal leverandør, eller om du privat. Det er både, hvis vi taler frit valg, hjemmepleje, og hvis 18!
vi taler plejehjem. Der er et problem, at hvis du vil tjene penge på det her, så er der én ting, der 19!
gælder, det er volumen. Så kommer volumen. Og så er der volumen. Det er det, der tæller. Så hvis 20!
du har en omsætning på under en halv milliard, så er det fantastisk svært at lave penge på det her. 21!
Fordi du kører på nogle meget lave dækningsgrader. Hvis du skal vinde de her tilbud. Det er 22!
selvfølgelig en transaktionsomkostning, kan man sige. At det at de faste omkostninger bliver splittet 23!
ud på en meget lille omsætning, det gør det rigtig svært. 24!
I: Så der kan man godt tale om, at et OPP kunne være mere fordelagtigt, fordi det så bliver en del af 25!
en større investering, hvor der er nogle muligheder for den private part, at tjene penge på nogle 26!
andre områder? 27!
F: Ja, det er faktisk en del af tankegangen. 28!
I: Hvilken slags ekstrauddannelse er der på det her område? 29!
F: Den er fagspecifik. Det betyder, at vi har nogle specifikke problematikker, som vi arbejder med. 30!
F.eks. diabetes. Demens. Der er de to væsentligste, hvor man har givet videreuddannelse til 31!
SOSU’erne, for at kunne håndtere de pres der, kommer for f.eks. de to sygdomme. Det er den form 32!
for videreuddannelse. Og så er det uddannelse i forhold til dokumentation. Den er ret svær, fordi vi 33!
at gøre med en medarbejdergruppe, hvor den tekniske analfabetisme er relativt høj. Eller den har 34!
været det historisk. Folk som har været tekniske analfabeter, har man kunne give de her job. Det 35!
begynder, at være rigtig svært, fordi rigtig meget, efterhånden som vi løser nogle meget meget 36!
komplekse opgaver. Jeg ved ikke, om I ved, hvad vi laver. Vi har også folk, som ligger i respiration. 37!
Altså ligger i respirator derhjemme. Folk som dør. Kommer hjem fra kræft og dør hjemme. Det 38!
gjorde de ikke får 10 år siden. 39!
I: Stiller kommunen en form for økonomisk sikkerhed til den private part, eller er det kun 40!
kontrakten? 41!
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F: Det er kontrakten.  42!
I: Hvor er det problemer opstår i kommunikationen mellem de to parter? Hvad er det for nogle 43!
informationer? 44!
F: Altså du tænker i udførelsen? 45!
I: Ja. 46!
F: Kommunikationen foregår på flere niveauer. Der er ret mange lag. Det er et lag, som hedder det 47!
meget konkrete operationelle lag. Hvis vi nu lige ser bort fra, at flere forskellige leverandører kan 48!
være inde over samme boger. Hvis vi lige ignorerer det til at starte med. Så får du så den visitator, i 49!
kommunen, en myndighed, som bestiller ydelsen hos en leverandør. Så foregår der en 50!
kommunikation der, med bestilling. Så har du leverandøren, som løbende skal dokumentere, hvad 51!
de gør, ud over at de også skal dokumentere, at de kommer. Typisk at man giver en signatur. Og så 52!
når der sker en ændring hos borgeren, så går leverandøren tilbage til visitator. Der bliver sådan et 53!
loop her. Det er et, jeg vil kalde en glat sag, altså en ikke kompliceret borger. En rigtig stor mængde 54!
af vores borgere er der også en connect til sygeplejerskerne, og de er ikke med i det her. Der er til 55!
træning. Der kan også være til forskellige specialenheder; respiratorpatienter, som jeg nævnte før. 56!
Der er jo kommunikation i forhold til egen læge. Der går vi ud af kommunen. Sygehuse, der sker jo 57!
det, at der er visitator også inde over hver gang. Hvis der sker noget akut i løbet af natten, som 58!
hjemmeplejen jo ikke dækker i forvejen. Og det er i den her, at der foregår rigtig mange ting, og 59!
hvor mange private leverandører sidder lidt: ”Wow, er det vores opgave det her? Og hvad er lige 60!
vores opgave i det her? Er vores opgave koordinerende eller er det sygeplejersken?”. Så teoretisk så 61!
foregår det bare cirkulært – en kommunikationsbevægelse mellem visitationen og leverandøren, 62!
men i praksis er der en hel masse inde over. Sygeplejersken der delegerer nogle ydelser, og er de nu 63!
omfattet af kontrakten? Er sundhedsydelsen omfattet af kontrakten. Der kan ske rigtig meget. 64!
I: Hvad kan det så få af konsekvenser? 65!
F: Det som alle bange for, det er sager. Yderste konsekvens er, at borgeren dør ikke? Alle kan leve 66!
med forskellige småfejl, men problemet er, at der kan være en ansvarsdel, hvis der er noget, der går 67!
galt. Der er noget, der går galt medicinering. Det kan gælde for en sygeplejerske, at de skal tælle 68!
medicin. Så er der talt forkert. 69!
I: Hvad kan kommunen så gøre, for at imådegå de her problemer? 70!
F: Det er at give så meget ud til leverandøren. Typisk når man har et plejehjem, så tag sygeplejen 71!
med. Put det ind. Det skal være nogle hele så vidt muligt afgrænsede klumper, der bliver udliciteret. 72!
Og så skal der orden i kommunikationsvejene. Og så skal der laves den gode kontrakt, der ikke 73!
rigtig er nogen der kan.  74!
I: Så er det her, OPP kunne være fordelagtigt, hvor man tænker den private part ind tidligere? 75!
F: Der er nogle problematikker, for der er jo også en hel masse regler på det her område. Så derfor 76!
er det ind imellem ganske svært. F.eks. i Syddjurs, hvor jeg var med til at lave udbudsmateriale. Og 77!
jeg tror selv, og ikke mindst kommunen blev fanget af – altså det var jo ikke et rigtigt OPP, men et 78!
servicepartnerskab, men det er lidt den samme boldgade – at der i virkeligheden er jo ganske mange 79!
ting, som er reguleret. Selv når man sætter sig ned og læser og umiddelbart ser det ud som, at vi har 80!
hvide hænder, for ” vi laver jo bare pleje”. Men der er nogle ting omkring visitationer. Der er nogle 81!
ting omkring klagesystemet. Tilsyn og så videre. Så der er en del rammelovgivning, som man ikke 82!
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kan flytte på. Og så er der i øvrigt en grundsætning, som man skal huske på. Du må ikke have 83!
forskellige ydelser, til samme type person, alt efter hvor man er. Man kan ikke undgå at gøre det til 84!
en vis grad. Altså nogle kan komme på et plejehjem, hvor der bliver lavet mad i boligenheden, 85!
mens andre kommer på et plejehjem, hvor de får mad udefra. Men man skal stadig huske på det. 86!
Kommunen må ikke tilbyde borgerne forskellige ydelser, alt efter hvor de f.eks. bor henne.  87!
I: Når man laver et OPP, så får den private part endnu mere frihed. Er det noget kommunen frygter? 88!
F: Ja fordi vi har ikke ret mange leverandører. Altså når vi taler med private leverandører, er der jo 89!
ingen grænser for, hvad de kan. De kan jo ret meget. Der er ikke noget, som vi kan, som de ikke 90!
kan. Men når du så skal stå på det interne og fortælle til kommunerne, så vil man ikke bruge sin tid 91!
på 20 centimeter. Det går ikke så godt. Og det er med en vis rette. Så længe de ikke har ret mange 92!
opgaver, så har de ikke ret mange muligheder for at bevise sig selv. Jeg vil sige, at på det plan, der 93!
er bolden ovre på den private side, og jeg tror ikke rigtig, de forstår det. De bliver simpelthen nødt 94!
til at bevise sig selv, før at kommunen tør. Fordi det her gør ondt. I kan læse pressesager i 95!
øjeblikket. Lige i øjeblikket er der en stor evaluering i gang om strukturreformen. Og der er rigtig 96!
mange opgaver. Lige i øjeblikket er det kommunerne, der bliver evalueret. Alle de sager, I ser, med 97!
børnemisbrug osv. i øjeblikket, det er simpelthen en udløber af det. Alle de sager, I ser, om 98!
bosteder. Der er en hel masse patientorganisationer og regioner osv., som har en interesse i at 99!
udstille kommunerne. Og det er klart, at hvis man er i en fase, og det er de i de her år, hvor man 100!
bliver udstillet, så vil man altså godt være sikker på, at det her det holder. Én ting er, at det går galt, 101!
når Forenede Rengøring løser en opgave, at så falder tilbage på Forenede Rengøring, men ja, det 102!
falder først og fremmest tilbage på kommunen: Har de lavet kontrol osv.? Se på børnesagerne, det 103!
er jo omkring misbrug. Se på Esbjerg og se på Rebild, som de to sager I kender bedst. Politiet har 104!
været inde over dem begge to. De har jo rent faktisk rettet sig efter politiets instrukser. De er gået til 105!
politiet på et tidligt tidspunkt, har sagt, at her er en sag, vi er nødt til at gå ind i. Politiet går ind i 106!
sagen, og politiet siger, at her er ikke noget at komme efter eller ikke noget, som vi kan bringe 107!
videre. Jeg siger ikke, at kommunen har gjort det godt osv., det er ikke det. Jeg siger bare, at vi er 108!
en fase, hvor pilen peger ét sted hen. Hvis der er to, som på et eller andet tidspunkt kan bebrejdes 109!
noget, så er det kommunen. Og det skal kommunalpolitikerne forholde sig til. for at sige det på godt 110!
dansk, så er det deres røv. Samtidig, når vi ser på det udbud, der har været de sidste par år, så har 111!
nogle meget meget aggressive aktører for øjeblikket, der hedder Forenede Care. De er helt åbne om, 112!
at de byder under prisen. Det vil sige, at de går ind på markedet. Qua det jeg sagde om volumen, 113!
volumen, volumen, så giver det sådan set god mening. Så hvis du går ind og vinder et marked, der 114!
er på vej, og får sat dig rigtig godt på det, så kan du jo håbe på, at efterhånden som flere kommuner 115!
åbner op, at så får man et overskud. Problemet er bare, at når de f.eks. går ind i Greve, så går de ind 116!
og laver en seks plus treårig kontrakt. Det vil sige, at de på forhånd har bundet sig til at give 117!
underskud på ni år. Så skal strategien altså godt nok holde, hvis man vil blive ved med at sætte en – 118!
det er formentlig en – halv million – det er jo en 300.000-500.000 mindst de sætter til. Jeg mener, at 119!
de sagde, at forskellen mellem det billigste og det næstbilligste tilbud var ni millioner. For en seks  120!
års periode. Så er det faktisk en halvanden million, de går ug og sætter til. det er ganske mange 121!
penge på en opgave, der koster omkring 20. Det er en stor risiko, og det kan man godt se som 122!
kommune. Og hvis det her marked ikke udvider sig, så går det jo galt for dem. På et tidspunkt på 123!
man gå tilbage til kommunen og sige: ”Vi kan ikke løse opgaven. Vi trækker os ud.”. Og det er 124!
klart, det har de det jo også meget godt med. 125!
I: Hvordan performancemåler og holder kommunen kontrol med leverandøren? 126!
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F: Principielt set, så er udgangspunktet jo, at man kontrollerer på samme måde, lige gyldig hvilke 127!
leverandør, det er. Faktisk er det også det, der lægges op til i servicelovgivningen. Det vil sige, at de 128!
går ud og laver tilsyn. Og det vil sige, at de går ud og laver forskellige typer af brugermålinger. 129!
Men brugermålinger på det her område, hvor 70 % er demente, ikke? Men de har en 130!
tilsynsforpligtelse. Det vil sige, at hvis de får en mistanke om, at der er noget der ikke fungerer, så 131!
skal de gå ud og føre tilsyn. Det er visitatorerne, der gør det. Og så laver de et løbende tilsyn, det vil 132!
sige med et halvt til et helt års mellemrum går du ud og interviewer borgerne i den forbindelse og 133!
tager også gerne i øvrigt de pårørende med ind. Derudover så er der en controlling funktion. Og den 134!
er selvfølgelig ekstraordinær, når der er en privatleverandør. Det er en ren kolde hænder, der sidder 135!
og kigger på deres regninger og det tager jo selvfølgelig nogle timer hver gang. I det øjeblik, der er 136!
noget der går galt – det har jeg også selv prøvet – vi havde en privat leverandør inde, hvor der var 137!
nogle problemer med, at de glemte at skifte nogle stomiposer og også nogle andre ting. Og der 138!
ryger de altså ind til en samtale, som den vi har lige i øjeblikket, men det er nogle andre ord, der 139!
bliver sagt. Sagt på en anden måde, at så de godt ved, at når de går hjem, så har de bare at bruge tid 140!
på at bevise at de godt kan noget. Det er selvfølgelig også en omkostning. Altså det, at man har 141!
sådan nogle som mig til at sidde og følge op på økonomi og på kontrakter. Hvis man skal være helt 142!
ærlig, så er det jo ikke voldsomme udgifter. Der hvor den store udgift er, det er, når du udbyder. 143!
Fordi du skal huske på, at skal stadig lave samme controlling ligegyldig, hvilken leverandør, det er. 144!
Vi skal stadig have visitator ud og lave de her tilsyn. Det, der så er, det er, at jeg også ved noget om, 145!
at mange kommuner kun visiterer til plejehjem – altså plejeboliger – og så visiterer de faktisk ikke 146!
mere. Så foregår det lokalt ude på plejecentrene, hvor at hvis du har en privat, så kører du det meget 147!
mere stringent. Det vil sige, at så er visitatorerne derude hver gang. Så der ligger også en 148!
fordyrende proces, hvis du taler med Syddjurs vil de helt klart sige, at det er for dyrt. At de bruger 149!
flere visitatortimer. Og på den måde kan de godt til et plejehjem bruge en visitator, altså en full-150!
time visitator.  151!
